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РЕЗИМЕ 

Научно-страживачки  цшъ(еви).  Гйуава  и  ширсіьс  іавпих  агенцща  попримило  |с 
глобалне  размере.  Државна  управа  на  агенцщ’е  преноси  броріа  управна  и  регулаторна 
овлашйеша.  Широка  овлашйеша  іавпих  агенцща  изазвала  су  фрагментацщу  управног 
система  и  довела  у  питаіье  традиционално  схватаіье  принципа  поделе  власти. 
Савремена  управна  и  уставна  теорща  и  пракса  суочава  се  са  потребом  да 
организационо  и  функционално  идентифику]е  |авпе  агенцще  и  да  их  правно  и 
полититички  дефинише.  Ово  истраживаіье  има  за  циш  да  укаже  на  потребу 
прецизирааа  правног  и  полтитичког  положа|а  іавпих  агенцща,  не  само  ради 
олакшаваіьа  правне  и  политичке  контроле  над  н>има,  вей  и  ради  ствараіьа  услова  за 
спрсчаваіьа  политизаций е  агенцща.  Теза  |с  ове  дисертацщ’е  да  |е  одсуство  правне 
контроле  над  іавпим  агенцщама  последица  пе_іаспоі  уставноправног  и  управноправног 
положаф  „агенци)ске  власти“.  Овф  феномен  пристутан  |'с  и  у  Срби|'и,  посебно  ако  се 
има|'у  у  виду  разлике  у  правном  положа]' у  іавпих  агенцщ’а  и  независних  регулаторних 
тела.  Проблеми  агенцификацщ'е  изазавали  су  данас  супротан  институционални  тренд  - 
деагенцификацщу.  Суочени  са  глобалном  кризом  и  растуйим  захтевом  граі)ана  за 
интеграцн]'ом  у  пружаіьу  іавпих  услуга,  многе  земл>е  прибсі  аваіу  организационом  и 
функционалном  рес  і  рук'  і  урираіьу  іавпих  агенцща. 

Метод(и)  истражываіьа.  Теорщ'ско  испиіиваіьс  полождіа  іавпих  агенцща  у 
систему  поделе  власти  захтева  широки  методолошки  приступ.  У  истраживашу 
проблематике  односа ]авних  агенцща  и  поделе  власти,  првспствспо  іе  примешен  правни 
метод,  ко_]’и  ]е  примешен  ради  анализе  националног  агенцщског  законодавства,  посебно 
са  нормативног  аспекта  уставног  и  законског  положа] а  агенцща  у  систему  поделе 
власти.  Правним  методом  обращена  су  питаша  положа]  и  овлашйеша  ]авних  агенцща, 
као  и  механизми  шихове  контроле  у  контексту  система  поделе  власти.  Компаративна 


медота  коришЬена  |'с  ради  упоре!)  и  ваша  националних  законодавстава  о  іавпим 
агенцщ’ама,  уюьучуі'уЬи  и  упоре!)  и  ваше  са  европским  и  америчким  институцщ’ама  и 
] явном  администрацщ  о  м .  Нормативна  и  компаративна  анализа  се  употпун>у]е 
испитивашем  ширег  друштвеног  и  политичког  контекста,  уюьучуіуНи  традицщ'у  и 
исторщ’у  институцщ’а,  да  би  се  дошло  до  научно  релевантног  тумачсіьа  положа]  а  ]авних 
агенцща  у  систему  поделе  власти.  У  одрсІ]епо|  мери  коришЬен  |с  и  исторщ’ски  метод, 
и ма| уЬ и  у  виду  да  се  позитивна  рсшеіьа  и  актуелне  тенденцще  у  правном  положа]' у  и 
политичком  контексту  аі  спциі'а  могу  бол>е  разумети  ако  се  узму  у  обзир  услови  и 
фактори  настанка  агенцща.  Коначно,  у  истраживаіьу  |’е  су  се  осим  правног,  односно 
компаративног  и  исторщског  метода  као  основних,  користиле  и  друге  научне  методе, 
посебно  емпиричке,  квантитативне  и  друге  методе  науке  о  управи  и  |а в 1 1 о]  управи,  іавпс 
политике  и  іавпог  менацмента,  као  и  политиколошки  метод  како  би  се  сагл едали 
политички  процеси  и  утицщи  на  положа]  и  рад  іавпих  агенцща  у  конкретном 
политичком  контексту. 

Резултат(и)  истраживсиъа.  Истраживаіьс  проблематике  одпоса  іавпих  агенцща 
показу) е  корелацщ’у  измену  функционалне  разноврсности  управних  послова  и 
организационог  устроіства  іавпих  аіспциі'а,  што  значи  да  функционалну  динамику 
управног  система  прати  структурална  динамика  организационих  модула.  Ме!)утим, 
агенцще  су  (што  се  посебно  односи  на  рсгулаторпе  іавпс  агенцще)  кумулирале  велики 
бро]  разнородних  надлежности,  што  іс  као  исход  имало  не  само  да  іавпс  агенцще 
обавжаіу  матичне  послове  управне  и  извршне  фзнкцще,  всН  и  послове  из  делокруга 
законодавне  и  судске  власти.  У  том  контексту,  процес  агенцификацщ’е  ствара  утисак 
настанка  ]едне  ове  тзв.  агенцщ’ске  власти  у  систему  поделе  власти.  Агенцификацщ’а  има 
тенденци)’у  да  дестабилизуі’е  систем  поделе  власти  у  корист  извршне  (управене)  власти 
и  доводи  до  демократског  дефицита  у  глобалним  оквирима  уставног  система.  Са  тог 
становишта,  іавпс  агенцщ'е  и  независна  регул аторна  тела,  не  уклапаіу  се  у 
традиционални  систем  поделе  власти.  Наша  истараживаіьа  показала  су  да  іс 
уставноправни  положа]  ]авних  агенци]а  у  Срои] и  недоволшо  ]асно  дефинисан,  што  има 
за  последицу  инконзистентност  у  іьиховом  правном  положа]у  и  ,,замапьиваіьс“  шихове 
правне  природе,  као  и  смааеша,  уместо  повсНаіьа  ефикасне  правне  и  политичке 
контроле.  Теза  ]е  ове  дисертацщ'е  да  треба  ]асни)'е  правно  регулисати  положа]  и 
контролу  ]авних  агенцщ'а  у  систему  поделе  власти,  и  то  пре  свега  у  правцу  ]ачааа 
менацерског  професионализма,  са  ]едне,  и  ограничавааа  прекомерне  политизаци)'е,  са 
друге  стране.  Из  тих  разлога,  политички  се  утица]  на  ]авне  агенцще  и  независна 


регул аторна  тела  мора  одговараіуйим  механизмима  ставили  под  правну  контролу. 
Систем  правне  контроле  іавпих  агенцщ’а  и  независних  регулаторних  тела  не  треба  да 
нарушава  іьихову  независност,  всЬ  да  отежава  политизацщу. 

Зак/ьучци.  На  основу  спроведених  истраживаша  и  аналитичком  обрадом 
проблематике  односа  іавпих  агенцща  и  поделе  власти,  у  оквиру  ове  докторске 
диссртацщ'с,  изведени  су  одговара|'уНи  заюьучци.  Прво,  агенцще  су  неопходан 
инструмент  за  све  шири  круг  послова  іавпог  сектора.  Гломазни  државни  апарат  не 
може  на  па|квалитстпи|'и  начин  да  задоволш  потребе  гра1)ана  и  других  корисника 
іавпих  услуга.  Друго,  процес  агенцификацще  се  шири  и  обухвата  различите  области 
іавпих  послова,  што  додатно  комплику)е  дефиписаіье  по| ма  іавпих  агенцщ’а.  ТреНе , 
агенцификацща,  осим  професионализацщ’е  и  квалитета  пружаіьа  услуга  гра!)анима 
(Давни  сервис"),  ствара  и  проблеме  ко  | и  произилазе  из  чиіьспицс  да  агспцщс  нису 
довольно  іаспо  и  прецизно  регулисане,  што  отвара  врата  политизации  агенцща.  Многе 
агенцще  измичу  контроли  државе,  док  су  друге  продужена  рука  извршне  власти, 
посебно  владе  и  по) ед  и  и  их  министарства.  Четврто,  агенцификацща  іс  створила 
одреІ)спс  проблеме  као  што  су:  умпожаваіьс  управе,  фрагментацща  управног  система, 
нетранспарентност  агенцщ'ске  управе,  отежана  координацщ’а  и  контрола.  Ове 
тенденций  изазивдіу  и  тзв.  дефицит  демократий,  институци)е  система  (нпр. 
скупштина,  влада,  министарстава  и  др.)  псмаіу  адекватан  механизам  контроле  рада 
іавпих  агенци]а,  посебно  у  транзиционим  земл>ама.  Пето,  контрола  политичког  утицща 
на  іавпс  агенцще  може  се  постили  прсцизираіьсм  правног  положа) а  )авних  агенцща. 
МогуЙе  )е  успоставити  )асан  и  кохерентан  уставни  мод  ел  „агенци)ске  управе",  ко)а 
подразумева  да  агенцщ'е  треба  да  решава)у  сложене  задатке  и  проблеме,  али  и  да 
политички  утица),  ко)и  )е  неминован  и  очигледан  у  свим  компаративним  системима, 
буде  контролисан  институционалним  правним  механизмима. 

Кдьучне  речи:  .Іавпе  агенцщ'е.  Агенцификаци)а.  Агенцщска  управа.  Подела 
власти.  Правни  положа)  )авних  агенцща.  Политизаци)'а  )авних  агенцща.  Контрола 
)авних  агенцща. 

Научна  облает  ПРАВО 

Ужа  научна  облает  УПРАВНО  ПРАВНА 


УДК:  35.072 


Іеіепа  Р.  Ѵискоѵіс 


ТНЕ  8ТАТІІ8  ОЕ  РІІВЬІС  АОЕКСІЕ8  Ш  ТНЕ  8У8ТЕМ  ОЕ 
8ЕРАКАТКЖ  ОЕ  РСЖЕК8 


-  Эосіога!  Оіззегіаііоп  - 


81ЖМАКУ 

Кеяеагск  оЬіесІіѵе(.ч).  ТНе  етег§епсе  апсі  гізе  оі  риЫіс  а§епсіе8  Іоок  а  §1оЬа1 
ргороіііоп.  Зіаіс  аётіпізігаііоп  ёсісдаісё  Іо  а§епсіез  тапу  аётіпізігаііѵе  апсі  ге§иіаІогу 
роѵѵегз.  Вгоаё  роѵѵегз  оі'  риЫіс  а§епсіез  саизеё  іга§тспіаІіоп  оі'  аётіпізігаііѵе  8у8іет8  апсі 
сНа11сп§сё  іНс  ігаёіііопаі  ипёегзіапёіп§  оі  іНс  8ерагаііоп  оі'  роѵѵегз.  Непсе  іНс  пеесі  іо 
іёепіііу  риЫіс  а§епсіез  ЬоіИ  ог§апІ2аііопа11у  апсі  і'ипсііопаііу.  ІІ  із  песе88агу  іо  роіпі  оиі  а 
ѵегу  ёіііёгепі  1е§а1  розіііоп  о  Г  а§епсіез  іп  сотрагаііѵе  соп8іііиііопа1  апсі  аётіпізігаііѵе 
8у8іет8,  апсі  апаіуге  геа80П8  апё  іЬе  1е§аі  апё  роіііісаі  соп8е^иепсе8  оі  8исіі  а  зііиаііоп. 
ТЫ8  гезеагсіі  роіпі8  іо  іНе  песе88Ііу  оі  геёисіп§  ёіѵегзііу  іп  іНс  1е§а1  8ІаІи8е8  оі'  а§епсіез, 
Ьесаизе  іі  І8  ііагё  іо  1а\ѵі'и11у  сопігоі  риЫіс  а§епсіез  апё  сгеаіе8  сопёіііопз  і'о г  ипёие 
роіііісі/аііоп  оі'  а§епсіез.  ТНе  аіт  І8  іо  зіюѵѵ  іНаі  іНс  таіп  саизе  оі'  іНс  іаск  оі'  сопігоі  оі' 
риЫіс  а§епсіез  1іе8  іп  іНс  іпсоп8І8іепі  соп8Іііиііопа1  апё  аётіпізігаііѵе  8іаШ8  оі'  риЫіс 
а§епсіез.  ТЫз  І8  е8ресіаііу  ігие  ѵѵЬеп  опе  іаке8  іпіо  ассоипі  ёіе  ѵагіои8  8іаіи8е8  оі  ЗегЬіап 
іпёерепёепі  риЫіс  а§епсіез,  ѵѵ'Нісіі  таке8  іНст  Нагё  Іо  сопігоі  апё  Ье  ассоипіаЫс  іп  іНс 
8у8іет  оі'  8ерагаііоп  о  Г  роѵѵегз.  РгоЫетз  оі'  адспсіі'ісаііоп  саизеё  ап  іпзіііиііопаііу  оррозііе 
сопіетрогагу  ігепё  -  ёсадспсіі'ісаііоп.  Расеё  \ѵііН  а  §1оЬаі  сгізіз  апё  §го\ѵіп§  сііігепз' 
ёетапё  і'о  г  іпіе§гаіеё  зегѵісе  ргоѵізіоп,  тапу  соипігіез  сепігаіі/е,  соогёіпаіе,  геёізігіЪиіе 
апё  тег§е  риЫіс  а§епсіез. 

Кезеагск  теікосі(х).  Тііеогеіісаі  схатіпаііоп  оі'  іНс  зіаіиз  о  Г  риЫіс  а§епсіез  іп  іНс 
зузіет  оі'  зерагаііоп  оі'  роѵѵегз  гсс]иіге8  а  Ьгоаё  тсіНоёо1о§іса1  арргоасН.  \Ѵс  Наѵс  ргітагііу 
аррііеё  іНс  1е§аі  теііюё  іп  апа1угіп§  паііопаі  1е§із1аііоп  іНаі  ге§и1аіез  а§епсіез,  іЬои§Ь  іНс 
ргізт  оі'  сопзіііиііопаі  зіаіиз  оі'  адспсіез  апё  іНс  зерагаііоп  оі'  роѵѵегз.  ТНе  1е§а1  теііюё  ѵѵаз 
изеё  іо  апаіуге  іНс  зіаіиз  апё  іипсііопз  оі  риЫіс  а§епсіез  апё  іп  рагіісиіаг  іНс  тесііапізт  оі 


ІІісіг  сопігоі.  Оіѵегве  паііопаі  Іедівіаііопв  аге  апаіугеё  ѵчііЬ  іНс  иве  о  Г  іНс  сотрагаііѵс 
теіЬоё,  ѵѵЬісЬ  іп  рагіісиіаг  ехатіпев  іЬе  Еигореап  апсі  Атегісап  іпвіііиііопв  апё  риЫіс 
аётіпівігаііоп.  ІМогтаІіѵе  апсі  сотрагаііѵс  апаіувів  ів  сотріеіеё  Ьу  ехатіпіпд  іНс  Ьгоаёег 
восіаі  апсі  роіііісаі  сопіехі,  і  псіисіі  п  §  іНс  Ігасііііоп  апсі  Нівіогу  о  Г  іпвіііиііопв,  іп  огсіег  Іо  геасіі 
а  всіепііііс  і  піегргеіаііоп  о  Г  ІНс  геіеѵапі  віаіив  оі  риЫіс  адепсіев  іп  іНс  вувіет  о  Г  верагаііоп 
о  Г  роѵѵегв.  Ровіііѵе  воіиііопв  апсі  сиггепі  ігепёв  сап  Ье  ргорегіу  ипсісгвіоосі  іі'  ѵѵе  іаке  іпіо 
ассоипі  іНс  сопёіііопв  апсі  Іасіогв  Іог  іНс  ёеѵеіортепі  оі'  адепсіев,  Іог  ѵѵЬісЬ  іНс  Ьівіогісаі 
тсіНоё  ѵѵав  аррііеё.  Іп  іНе  гевеагсЬ,  іп  аёёіііоп  іо  Іедаі,  ав  іНс  Ьавіс  теіЬоё,  ѵѵе  Наѵе  аррііеё 
іНс  етрігісаі  апё  с|иап1аііѵс  тсіНоёв  ивеё  Ьу  аётіпівігаііѵе  апё  риЫіс  аётіпівігаііоп 
всіепсе,  апё  риЫіс  роіісу  апё  риЫіс  тападетепі  теіЬоёв.  ТЬе  роіііісаі  всіепсе  теіЬоёв 
ѵѵеге  ивеё  іп  огёег  Іо  арргеЬепё  іЬе  роіііісаі  ргосевв  апё  іЬеіг  сііссів  оп  риЫіс  адепсіев  іп  а 
рагіісиіаг  роіііісаі  сопіехі. 

Кезеагск  гетЩз).  ТЬе  гевеагсЬ  вЬоѵѵв  іііе  соггеіаііоп  Ьеіѵѵееп  іЬе  Гипсііопаі 
ёіѵегвііу  оі  аётіпівігаііѵе  іавкв  апё  огдапігаііоп  оі  адепсіев,  апё  іЬаі  іЬе  Іипсііопаі 
ёупатісв  оі  іЬе  аётіпівігаііѵе  вувіет  ів  Іоііоѵѵеё  Ьу  огдапіхаііопаі  апё  вігисіигаі  ёупатісв. 
Ноѵѵеѵег,  гедиіаіогу  адепсіев  ситиіаіеё  а  Іагдс  питЬег  оі  ёіѵегве  гевропвіЬіІіііев, 
регіогтіпд  аі  іЬе  вате  ііте  поі  опіу  іЬе  іавкв  оі  аётіпівігаііѵе  апё  ехесиііѵе  паіиге,  Ьиі  аіво 
іавкв  оі  іЬе  Іедівіаііѵе  апё  іиёісіаі  ЬгапсЬев  оі  доѵегптепі.  ТЬе  “адепсііісаііоп”  ргосевв 
сгеаіев  ап  ітргеввіоп  оі  іЬе  стсгдспсс  оі  іЬе  пеѵѵ  "адепсу  ЬгапсЬ  оі  доѵегптепі"  іп  а 
вувіет  оі  верагаііоп  оі  роѵѵегв.  ТЫв  асіиаііу  ёевіаЬіІіхев  іЬе  схівііпд  вувіет  оі  іЬе 
верагаііоп  роѵѵегв  іп  Іаѵог  оі  іЬе  ехесиііѵе  (аётіпівігаііѵе)  роѵѵег  апё  ргоёисев  а 
“ёетосгаііс  ёеіісіі”  іп  іЬе  сопвіііиііопаі  вувіет,  ав  іЬе  сгеаііоп  оі  риЫіс  адепсіев  ѵѵііЬ  ѵѵіёе 
апё  ипёеііпеё  сотреіепсев  ипёегтіпев  іЬе  ігаёіііопаі  вувіет  оі  верагаііоп  оі  роѵѵегв.  ТЬе 
гевеагсЬ  вЬоѵѵв  іЬаі  іЬе  Іаск  оі  а  сіеагіу  ёеііпеё  сопвіііиііопаі  віаіив  оі  риЫіс  адепсіев  іп 
ЗегЬіа  Ьав  гевиііеё  іп  ёіііегепсев  іп  іЬе  Іедаі  віаіив  оі  іЬе  адепсіев,  ѵѵЬісЬ  "Ыигв"  іЬеіг  Іедаі 
сЬагасіег  апё  такев  сопігоі  Іевв  еііесііѵе.  1)ис  іо  іЬів,  іі  ів  песеввагу  іо  сіеагіу  гедиіаіе  іЬе 
Іедаі  віаіив  апё  сопігоі  оі  риЫіс  адепсіев  іп  іЬе  верагаііоп  оі  роѵѵегв  вувіет  Ьу 
вігепдіЬепіпд  тападетепі  ргоіеввіопаіівт  апё  Итіііпд  ехсеввіѵе  роіііісіхаііоп.  Роіііісаі 
іпііиспсс  тиві  Ье  сопігоііеё  Ьу  арргоргіаіе  Іедаі  тесЬапівтв.  АЬЬоидЬ  риЫіс  адепсіев 
вЬоиІё  еп|оу  аёсс|иаіс  Іедаі  апё  тападегіаі  аиіопоту  апё  іпёерепёепсе  іЬеу  пееё  іо  Ье 
Іедаііу  сопігоііеё  іЬгоидЬ  а  вувіет  оі  Іедаі  апё  роіііісаі  іпвіііиііопв.  Ьедаі  сопігоів  вЬоиІё 
поі  ѵіоіаіе  іЬе  іпёерепёепсе  оі  риЫіс  адепсіев  ,  Ьиі  вЬоиІё  ргеѵепі  іЬеіг  роіііісі/аііоп. 

Сопс1шюп(з).  Оп  іЬе  Ьавів  оі  іЬе  сопёисіеё  гевеагсЬ  апё  іЬе  апаіуіісаі  ехатіпаііоп 
оі  іЬе  іоріс  оі  риЫіс  адепсіев  апё  іЬе  верагаііоп  оі  роѵѵегв,  ѵѵііЬіп  іЬе  Ігатеѵѵогк  оі  іЬів 


ёосіогаі  ёіззегіайоп,  іНс  Гоііо\ѵіп§  сопсішіопз  ѵѵеге  еіаЬогаіеё.  Рігзі,  риЫіс  адспсіез  аге  ап 
іпёізрепзаЫе  Іооі  Гог  сопёисііп§  іНс  еѵег-ехрапёіп§  8соре  о  Г  Гипсйопз  оГ  іНс  риЫіс  зесіог. 
ТНс  §гоѵѵіп§  зіаіе  аррагаіиз  І8  поі  іНс  Ьезі  ѵѵау  Іо  іпесі  іНс  пее(І8  оі'  сііігепз  апё  оіНсг  риЫіс 
8егѵісе8  и8ег8.  Зесопсі,  іНс  ргосе88  оі7  а§епсійсаііоп  ехрапёз  апсі  епсотра88е8  ѵагіои8 
8рНсгс8  оі"  риЫіс  аГГаігз,  ѵѵЫсіі  ГигіЬег  сотр1ісаіе8  іНс  ёейпіііоп  оі"  іНс  сопсері  оі7  риЫіс 
а§епсіез,  ѵѵЬісЬ  аге  Гоипё  іп  ѵагіои8  Гогпі8  оі7  ог§апІ2аііоп.  Ткігсі,  а§епсійсаііоп  сгеаіез 
ргоЫет8  іііаі  сіегіѵс  йот  іНс  і'асі  іііаі  а§епсіез  аге  поі  сіеагіу  апсі  ргесІ8еіу  ге§и1аіеё,  ѵѵЬісЬ 
орепз  іНс  сіоог  Іо  роіііісі/аііоп  оі7  іНс  а§епсіез.  Мапу  а§епсіез  аге  ѵѵііЬіп  гсасН  оі7 
§оѵегптепі  Ьиі  сопігоііесі  Ьу  поп-8іаіе  теа8иге8,  ог  орегаіе  ѵѵііііоиі  Гогтаі  §оѵеттепі 
іпісгі'егспсе,  Ьиі  іНеге  аге  а§епсіез  іііаі  аге  ап  ехіепзіоп  оі7  іНс  §оѵегптепі  апсі  тіпІ8ігіе8, 
ѵѵЬісЬ  аге  Ьіёіп§  ЬсНіпё  іНс  а§епсіез.  Роигік,  а§епсійсаііоп  На8  сгеаіеё  сегіаіп  ргоЫет8 
8исН  а8  сіиріісаііоп  оі7  асітіпІ8ІгаІіоп,  йа§тепіаііоп  оі7  іНс  аётіпізігаііѵе  8у8іет,  поп- 
ігапзрагепсу  оі7  а§епсу  аётіпізігаііоп,  соогсііпаііоп  ёіГйсиійез,  сопігоі  сіейсіі8  оі7  риЫіс 
а§епсіез  еіс.,  ТЫ8  сгеаіез  а  "ёетосгаііс  ёейсіі"  Ьесаизе  тіпізігіез,  §оѵеттепі  апё 
рагііатепі  ёо  поі  ііаѵе  аёсциаіс  тесЬапізтз  Гог  сопігоі  оГ  риЫіс  а§епсіез,  езресіаі  1  у  іп 
ігапзіііоп  соипігіез.  Рфк,  сопігоі  оГ  іНс  роіііісаі  іпйиепсе  оп  риЫіс  а§епсіез  сап  Ье 
асЫеѵеё  Ьу  зресіГуіп§  іЬе  1е§а1  зіаіиз  оГ  риЫіс  а§епсіез.  ІІ  із  роззіЫе  іо  езіаЫізЬ  а  сіеаг 
апё  соЬегепі  сопзіііиёопаі  тоёеі  оГ  риЫіс  а§епсіез,  ѵѵЬісЬ  теапз  іііаі  а§епсіез  пееё  іо 
зоіѵе  ёіі'йсиіі  іазкз  апё  ргоЫетз,  Ьиі:  іЬе  роіііісаі  ітрасі,  ѵѵЬісЬ  із  іпеѵііаЫе  апё  оЬѵіоиз  іп 
аіі  сотрагаЫе  зузіетз,  із  сопігоііеё  Ьу  іпзіііиііопаі  1е§а1  тесЬапізтз  апё  риЫіс  роіісу 
еѵаіиаііоп  тесЬапізтз. 

Кеулѵогёз:  РиЫіс  а§епсіез.  Адспсійсаііоп.  А§епсу  аётіпізігайоп.  Зерагаііоп  оГ 
ро\ѵег8.  Ье§а1  зіаіиз  оГ  риЫіс  а§епсіез.  РоИіігаііоп  оГ  риЫіс  адспсіез.  Зирегѵізіоп  оГ  риЫіс 
а§епсіез. 


8сіепІіГіс  Гіеіё:  ЬА\У 

Уагічт  8сіепІіЯс  Гіеіё  :  РИВІЛС  ЬАЗУ/АБМШЗТКАТІѴЕ  ЙА\Ѵ 


УДК:  35.072 


УВОД 


6 


ДЕО  ПРВИ 

НАСТАНАК  ІАВНИХ  АГЕНЦША  И  САВРЕМЕНЕ  ТЕНДЕНЦШЕ 

АГЕНЦИФИКАЦШЕ 

ГЛАВА  1 

ПОРЕКЛО,  УЛОГА  И  ПРАВНА  ПРИРОДА  ЗАВНИХ  АГЕНЦША . 13 

1.  Псуам  и  обележ]а  ]авних  агенщуа . 13 

2.  Разлози  осниваіьа  ]авних  агенщуа . 16 

3.  Статусни  модалитети  ]авних  агенщуа . 23 

ГЛАВА  2 

АГЕНЦИФИКАЦША  КАО  Г  Л  ОБ  АЛИИ  ФЕНОМЕН . 34 

1.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  АНГЛОСАКСОНСКИМ  ЗЕМЛ>АМА . 34 

1.1.  Сіедшьене  Америчке  Државе . 35 

1.2.  Велика  Бриташуа . 45 

2.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  ЕВРОПСКОКОНТИНЕНТАЛНИМ  ЗЕМЛ>АМА 

. 49 

2.1.  Немачка . 49 

2.2.  Француска . 52 

2.3.  Италща . 57 

3.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  НОРДШСКИМ  И  БАЛТИЧКИМ  ЗЕМЛ>АМА58 

3.1.  Шведска . 59 

3.2.  Финска . 61 

3.3.  Норвешка . 62 

3.4.  Литвашуа . 63 


4.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  ЗЕМЛ>АМА  СРЕДІЬЕ  ЕВРОПЕ . 65 

4. 1 .  Словачка . 66 

4.2.  МаІ)арска . 67 

5.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  ЗЕМЛ>АМА  ЛУГОИСТОЧНЕ  ЕВРОПЕ . 69 

5.1.  Словешуа . 70 

5.2.  Хрватска . 72 

5.3.  Црна  Гора . 77 

6.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  СРБШИ . 80 

7.  АГЕНЦИФИКАЦША  НА  СУПРАНАЦИОНАЛНОМ  НИВОУ . 100 

7.1.  Агенщуе  Уіедшьених  нащуа . 100 

7.2.  Агенщуе  у  Европсжу  унщи . 101 

ДЕО  ДРУГИ 

ЛАВНЕ  АГЕНЦШЕ  ИЗМЕЪУ  ПОЛИТИКЕ  И  ПРАВА 

ГЛАВА  1 

ЛАВНЕ  АГЕНЦШЕ  И  ОБЛИКОВАІЬЕ  ПОЛИТИКЕ . 108 

1.  Агенщуска  аугопомиі'а  и  политичка  контрола  (агенцификацща  политике) .  108 

2.  Изазови  регулаторног  процеса  и  независне  регулаторне  агенщуе . 115 

3.  Политизащуа  )авних  агенцща . 119 

ГЛАВА  2 

АУТОНОМША,  КОНТРОЛА  И  ОДГОВОРНОСТ  ЛАВНИХ  АГЕНЦИЛА . 123 

1.  Аутономща  )авних  агенцща . 123 

2.  Контрола  )авних  агенщуа . 126 

3.  Одговорност  )авних  агенцща . 137 


ДЕО  ТРЕЪИ 

ДАВНЕ  АГЕНЦШЕ  И  ПО  ДЕЛА  ВЛАСТИ 


ГЛАВА  1 

СИСТЕМ  ПОДЕЛЕ  ВЛАСТИ . 144 

1.  Гкуам  поделе  власти . 144 

2.  Смисао  и  знача]  поделе  власти . 146 

3.  Модалитети  и  критика  поделе  власти . 148 

ГЛАВА  2 

ЛАВНЕ  АГЕНЦШЕ  У  ИНСТИТУЦИОНАЛНОМ  ОКВИРУ . 152 

1.  Однос  агенцща  и  законодавне  власти . 154 

1.1.  Агенцификащуа  законодавне  власти . 154 

1.2.  Улога  скупштина  у  осниван>у  и  контроли  агенщуа . 156 

2.  Однос  агенцщ'а  и  извршне  власти . 161 

3.  Однос  агенцща  и  судске  власти . 170 

4.  Однос  агенцща  и  локалне  самоуправе . 179 

ДЕО  ЧЕТВРТИ 

ИЗАЗОВИ  А ГЕНИИ ФИК А ПИ  ДЕ  И  РЕФОРМА  ДАВНИХ  АГЕНЦША 

1.  Предности  и  проблеми  агенцификацще . 187 

2.  Реформа  ]авних  агенцщ'а . 193 

ДЕО  ПЕТИ 

ДАВНЕ  АГЕНЦШЕ  У  СИСТЕМУ  ПОДЕЛЕ  ВЛАСТИ  -  ЗАКЛ>УЧАК 

ЛИТЕРАТУРА . 205 

ПРИЛОГ  1  -  Агенщуе  у  Европско]  ушуи . 218 

ПРИЛОГ  2  -  Іавне  агенцще  и  регулаторна  тела  у  Србщи . 221 


ШТКОБІІСТКЖ 


6 


РАКТ  ОКЕ 

ГОКМАТЮК  ОР  РІІВЫС  АСЕКСІЕ8  АКБ  СОЭТЕМРОКАКУ 
ТЕШЕКСІЕ8  ОЕ  АСЕКСШСАТКЖ 

СНАРТЕК 1 

ОКІСЖ,  КОБЕ  АКБ  БЕСАЕ  КАТШЕ  ОГ  РБВЫС  АСЕКСІЕ8 . 13 

1.  Сопсері  апё  сЬагасіегІ8ііс8  о!"  риЫіс  а§епсіе8 . 13 

2.  Реа80П8  Ы>г  е8ІаЫІ8Іііп§  риЫіс  а§епсіе8 . 16 

3.  Моёа1і1іе8  іп  8Іа1и8  о!"  риЫіс  а§епсіе8 . 23 

СНАРТЕК  2 

А  СЕК  СІГІСАТІСЖ  А8  А  СБОВАЕ  РНЕКОМЕКСЖ . 34 

1.  АСЕІЧСІГІСАТІОІЧ  Ж  АМСБО-8АХСЖ  СОІЖТКІЕ8 . 34 

1.1.  Ипііеё  8іа1е8  оі  Атегіса . 35 

1 .2.  Огеаі  Вгііаіп . 45 

2.  АСЕІЧСІГІСАТІСЖ  Ж  ССЖТЖЕКТАБ  ЕШОРЕАК  СОІЖТКІЕ8 . 49 

2.1.  Оегтапу . 49 

2.2.  Ргапсе . 52 

2.3.  Ііаіу . 57 

3.  АСЕІЧСІГІСАТІОІЧ  Ж  ІЧОКБІС  АКБ  ВАБТІС  СОШТКІЕ8 . 58 

3.1.  8\ѵеёеп  . 59 

3.2.  Ріпіапё . 61 

3.3.  Чог\ѵау . 62 


3.4.  ЬііЬиапіа 


63 


4.  АСЕІЧСІГІСАТКЖ  Ш  СЕЭТКАЬ  Е^КОРЕАN  СОШТКІЕ8 . 65 

4. 1 .  81оѵакіа . 66 

4.2.  Нип§агу . 67 

5.  АСЕМЛГІСАТКЖ  Ш  8СШТНЕА8Т  ЕШОРЕ . 69 

5.1.  Зіоѵепіа . 70 

5.2.  Сгоаііа . 72 

5.3.  Мопіепе§го . 77 

6.  АСЕІЧСІГІСАТКЖ  Ш  8ЕКВІА . 80 

7.  АСЕМСІГІСАТКЖ  АТ  81ІРІСШАТКЖАЕ  ЬЕУЕЬ . 100 

7. 1 .  А§епсіе8  оі  іЬе  ІМіесІ  Маііопв . 100 

7.2.  А§епсіе8  оі  ІЬе  Еигореап  ІШоп . 101 


РАКТ  1АУО 

РІІВЕІС  АСЕКСІЕ8  ВЕТ^УЕЕК  РОЫСѴ  АКБ  БА^У 


СНАРТЕК  1 

РІШЫС  АСЕІЧСІЕ8  АМ>  Р11ВЫС  РОЫСУ . 108 

1.  А§епсу  аиіопоту  апё  роіііісаі  сопігоі  (а§епсШса!іоп  роіісу) . 108 

2.  СЬа11еп§е8  о  Г  ге§и1а!огу  ргосевз  апё  іпсіерепёепі  ге§и1а!огу  а^епсіев . 1 15 

3.  Роіііісігаііоп  ок  риЫіс  а§епсіе8 . 1 19 


СНАРТЕК  2 

АЕГГОІЧОМУ,  СОМТКОЬ  АМ)  КЕ8РО^ІВІЫТУ  ОГ  РІШЫС  АСЕІЧСІЕ8 . 123 

1.  Аиіопоту  ок  риЫіс  а§епсіе8 . 123 

2.  Сопігоі  ок  РиЫіс  А§епсіе8 . 126 

3.  КевропвіЬіІііу  ок  риЫіс  а§епсіе8 . 137 


РАИТ  ТНКЕЕ 

РІІВЫС  АСЕКСІЕ8  АКБ  8ЕРАКАТКЖ  ОЕ  РСЖЕК8 

СНАРТЕК  1 

8ЕРАКАТКЖ  ОГ  РОЗУЕК8  8Ѵ8ТЕМ . 144 

1.  Сопсері  оі  зерагаііоп  оі  ро\ѵеге . 144 

2.  Меапіп§  апсі  8І§пііісапсе  оі  верагаііоп  оі  роѵѵеге . 146 

3.  Моёа1і1іе8  апсі  сгііщие  оі  8ерага1іоп  о!  роѵѵегз . 148 

СНАРТЕК  2 

РІШЕІС  АСЕІЧСІЕ8  Ш  Ш8ТІТІШСЖАЕ  ГКАМЕЖЖК . 152 

1.  КеІаІіопзЫр  Ъеіѵѵееп  а§епсіе8  апсі  1е§Ыа1иге . 154 

1.1.  А§епсііісаііоп  оі  1е§Ыа1иге . 154 

1.2.  Коіе  оі  раг1іатепІ8  іп  е8ІаЫІ8Іітеп1  апсі  сопігоі  оі  а§епсіе8 . 156 

2.  КеІаІіопзЫр  Ъеіѵѵееп  а§епсіе8  апсі  ехесиііѵе . 161 

3.  КеІаІіопзЬір  Ъеіѵѵееп  а§епсіе8  апсі  ]  исіісіагу . 170 

4.  КеІаІіопзЪір  Ъеіѵѵееп  а§епсіе8  апсі  Іосаі  §оѵегптепі . 179 

РАКТ  ГОШ 

АСЕКСІГІСАТІСЖ  СНАЕЬЕ>ЮЕ8  А^  ВЕГОКМ 
ОЕ  РІІВЬІС  АСЕМСІЕ8 

1.  ВепеііІ8  апсі  ргоЫегп8  оі  а§епсііісаІіоп . 187 

2.  Кеіогт  оі  риЫіс  а§епсіе8 . 193 

РАН  Г  ЕІѴЕ 

РЕПВЫС  АСЕМСІЕ8  Ш  ТНЕ  8ЕРАКАТКШ  ОЕ  РСЖЕВ8  8Ѵ8ТЕМ  - 

СОІЧСЫІ8КЖ 

КЕГЕКЕІЧСЕ8 . 205 

АРРЕХБІХ  1  -Еигореап  ІМоп  А§епсіе8 . 218 


АРРЕЖНХ  2  -  РиЫіс  а§спсіс8  апсі  гсдиіаіогу  Ьос1іс8  іп  8егЬіа 


221 


УВОД 


У  добу  убрзаних  друштвених,  економских  и  правних  промена,  измена 
модалитета  обав.ъаіьа  |  авних  послова  привлачи  континуирану  нажіьу  како  правне,  тако 
и  гсори|с  других  друштвених  наука.  Све  всНи  обим  сервисних  и  раз  во | них,  али  и 
регулаторних  послова,  преноси  се  на  недржавне,  односно  парадржавне  суб|'сктс.  Мс1)у 
аима  се  посебно  истину  ]авне  агенцще  као  посебне  врете  управних  организацща  ко|  с  се 
крсирдіу  за  обавтьаае  послова  па|чсшНс  у  одрсІ)спо|  ужо]  области  друштвеног  живота. 
Процес  широког  преношеаа  ] авних  овлашНсіьа  на  агсіщи|с  све  чсшНс  се  назива 
агенциф  икац  и|  о  м .  Агспцификаци|'а  |е  постала  глобални  феномен,  и  ма|'  уН  и  у  виду  да  |  с 
захватила  и  развщене  државе  са  изгра!)еним  управним  системима  и  многа  друштва  у 
разво]у  и  транзиционе  земл>е.  За  теорщ’у  управног  и  уставног  права  та  шуава  ]е 
интересантна  превасходно  у  контексту  теорщ’а  под  еле  власти  и  односа  тог  новог 
феномена  са  традиционалним  схватаіьима  о  подели  послова  измену  судске,  изршне  и 
законодавне  власти. 

Предмет  и  пил,  истраживаіьа.  Савремена  држава  |'е  прошла  зпача|'пу 
трансформацщу  у  претходна  два  века.  Од  кра|'а  апсолутизма,  када  |'е  попела  да  се 
уобличава,  истину  се  напело  законитости  деловааа  државних  органа  (напело 
легалитета),  напело  ісдпакости  пред  законом,  напело  пропорционалности  итд.1 
Захвал,у)’уІіи  ) ако)  систсмско|  диферспци|'аци|'и  институцща,  постепено  се  разви|'а|'у 
институти  савремене  државе,  укл,учу)’уІіи  механизме  правне  државе.  Након  раздобл,а 
либералне  државе  („ноЬног  чувара”),  држава  преузима  улогу  соцщалног  регулатора,  те 
осим  (примарно)  репресивне  функщуе,  све  више  до  изража|'а  долази  шена  разво|па 
функцща. 

У  савременом  друштву  управа  има  све  зпача|пи|'у  улогу  у  решаваау 
свакодневних  економских,  културних,  политичких  и  правних  проблема,  као  што  има  и 
све  зпача|пи|'у  соцщалну  улогу.  Уместо  искл,учиво  репресивне  или  регулаторно- 
-ауторитативне  функцще,  савремена  управа  обавл,а  три  функцще,  и  то:  класичну 
ауторитативну  функцщу,  функцщу  іавпоі  сервиса,  односно  пружааа  разних  іавпих 
административних  услуга,  и  разво|'пу  функцщу  у  корист  различитих  друштвених 

1  .1.  АІсІег.  СотІіІШиопаІ  апсі  АйтіпЫгайѵе  Ьа\ѵ ,  Ра1§гаѵе  МасшШап,  Ьопсіоп,  2009,  стр.  54;  Р. 
Кешпапп,  І)етокга(.\ка  і  аиіогііагпа  (Іп.аѵа.  2а§геЬ  1992,  стр.  95-96. 
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(под)система.  Отуда  послови  і'авпс  управе  поста] у  све  бро|Ии|'и,  разповрспи|'и, 
струнной  и  комплексной.2  Због  тога  ]е,  измену  осталог,  требало  пронаЬи  нове 
организационе  форме  сфикаспи|’сг  обавзьаіьа  сложених,  одговорних  и  стручних 
административних  послова.  То  |е  довело  до  пораста  бро|а  управних  орі  апизациіа  и 
іьиховс  диферспци|'аци|с.  Оне  су  се  у  великом  бро|у  европских  и  ваневропских  држава 
показале  као  адекватна  форма  за  оствариван>е  савремених  цшъева  іавпоі  сектора. 
МеІ)утим,  то  ширсіьс  управне  структуре  не  представлю  увек  и  гарант  успешног 
обавлюню  управних  послова.  Оно  се  некада  показу)  е  и  као  нерационално, 
неекономично,  неефикасно,  неделотворно,  па  ]е  из  тог  разлога  потребно  континуирано 
научно  и  стручно  прсиспитиваіьс  поісдипих  организационих  облика  и  функци)а  ко) е 
обавзьаіу. 

Усдожаваіьс  друштвених  односа  као  и  разво)  индустрще,  технологи]  е  и  научна 
откриЬа  пред  класичне  ипституци)с  поставл>а]у  изазов  обавл>ан>а  све  сложено  их 
послова.  Проблем  високог  степена  сложености  обавлюню  послова  савремене  управе 
решава  се  све  више  и  преносом  одре!)ених  послова  на  управне  агенцое  и  независна 
регул аторна  тела  (регулаторне  агенцое)  ко]  а  заузима]у  све  знача] шуе  место  у 
савременим  управним  системима.  Истовремено,  управни  систем  се  на  свим  нивоима 
модернизуі'е  и  трансформише  са  цшьем  професионализацое  и  деполитизацое  управе, 
смаіьсіьа  улоге  принуде,  поставлюню  витттих  стандарда  рада,  і[о]едпосіавзьсіьа 
административне  процедуре,  транспарентности  одлучиван.а  и  подстицан>а 
конкурентности  у  ]авном  сектору.3  У  последних  двадесет  година  ]едан  од 
па]захіевпоик  трендова  у  ]авно]  управи  у  европским  државама  ]есте  помсраіьс  од 


централизоване  и  релативно  консолидоване  ]авне  управе  ка  децентрализации, 
структуралном  разво]у  и  аутономизацои  ]авне  управе,  што  подразумева  и 
исюьучиваіье  политички  диза]ниране  имплементацое  и  евалуацое-  На  основу  тога, 
систем  ]авне  управе  широм  света  трансформисао  се  у  разноврсне  такозване  аутономне 
организацое,  ко]е  се  означава]у  као  агенцое-  Ствараіьсм  ]еднонаменских  агенцоа, 
потпуно  фокусираних  на  имплементацоу  одре!)ене  ]авне  политике,  са  веЬом 
ауіопомо’ом  уирав.ъаіьа  и  свсшНу  да  треба  да  игра]у  важну  улогу  у  политичком  животу 


2  Све  всііа  сложеност  управних  система  реакцща  |с  на  повеііаіье  сложености  других  релевантних 
система.  Систем  се  мора  нужно  структурално  диференцирати  да  би  одговорио  на  повеііаіье 
комплексности  релевантних  система  из  с во| с  системске  околине.  Дсталлидс:  Е.  Ризіс,  Ѵргаѵпі  шіеті, 
2а§геЬ  1985.  стр.  11-33  і  121-303. 

3  ІЫй.,  8Іг.  43-82. 
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и  друштву,  |авпа  управа  |с  модернизовала  сво)  начин  управлаша  и  више  се 
орщст  исала  на  гра!)ане. 

Разлози  настанка  и  оспиваіьа  |авпих  агенцщ’а  су  сложени  и  различити  у 
различитим  државноправним  системима.4 5  Наста]  аше  |авпих  агенцща  1 1 и| с  текло 
подцеднако  у  државама  европског  континенталног  права  као  и  на  нивоу  Европске  упи|'с. 
ІЬихов  положа]  |с  различит  у  континенталним  европским  системима  у  односу  на 
С|сдиіьспс  Америчке  Државе  и  Велику  Британщ’у,  у  ко|има  |'с  о  в  а)  облик  организацщ’а 
паірасіфос'іраіьепиіи.  Н  а|  спор  и)  с  су  се  агсицщс  уводиле  у  Нсмачко),  у  осталим 
државама  континенталне  правне  традицщ’е  іьихов  разво)  био  |с  условлен  бро) 1 1 и м 
локалним  факторима,  док  |с  у  транзиционим  државама  посто] ао  |'ак  тренд 
агспцификациіс  іавпс  управе. 

.Іавпс  агенцще  су  организацще  ко|с  обавлщу  бро]  не  и  сгруч 1 1 и) с  іавпс  задатке, 
имплементациям  іавпс  политике,  регулисашем  тржишта  и  политичких  сектора  или 
обавл>ашем  ]авне  службе.  Оне  су  па)'чсшЬс  структурално  произашле  из  сво|  их  изворних, 
ресорних  министарстава,  тако  да  данас  посто|и  сво|еврспо  супарништво,  али  и  снажан 
ме1)усобан  утица]  министарстава  и  агспци]а.  Ме1)утим,  у  поре!)еау  са  класичним 
министарским  департманима,  ]авне  аіспци]с  су  маае  хи]ерархи)ски  структурисане  и 
политички  усмераване  у  дневним  активностима,  тако  што  има]у  више  менацерске 
слободе  у  смислу  финанси)а  и  кадрова.  МеІ)утим,  агенцще  обично  нису  потпуно 
независне  ]ер  у  многим  случа]евима  политичка  егзекутива  има  ултимативну  политичку 
одговорност  за  іьихову  активност.  Политика  агенцификаци)е  ]е  толико  узела  маха  да  се 
у  землама  у  разво]у  као  и  у  развщ'еним  земл>ама,  почетком  другог  милени)ума, 

•  *  ??  5 

говорило  чак  и  о  „агенцщскху  грозници  . 

Агенцификаци) а  ]е  значила  повсЬаіьс  укупног  бро] а  ]авних  аіспци]а,  али  и 
Шихов  различит  правни  статус  и  режим.  С  друге  стране,  идс)е  агенцификаци)  е  су  биле 
веома  различито  тумачене  у  различитим  политичко-административним  системима. 
Агенцификаци)  а  ]е  створила  нове  изазове  за  политички  и  правни  систем,  ко]и  су  се 
огледали  пре  свега  у  фрагментации  извршне  власти  стварашем  комплексне  ]авне 
управе.  Услед  тога,  координаций  и  контрола  у  ]авном  сектору  постале  су  комплексное 

4  Видети  іпГег  аііа:  Роііііі  С.,  ВаіЬ§аІе  К.,  СаиІГісІсІ  I.,  8ти11еп  А.,  ТаІЬоІ  С.,  Агенсу  Реѵег ? 
Апаіузіз  о/ ап  Іпіегпаііопаі  Роіісу  Газкіоп,  .ІоигпаІ  оі-’  Сотрагаііѵе  РоНсу  Апаіукік,  Ѵоі.  3,  N0.  3,  стр.  27 1  - 
290,  ЬаІ<іп<і  В.,  А§епсіез:  ТІіеіг  Вепе/ііх  апсі  Кізкз,  ОЕСЮ,  РагІ8,  2002. 

5  С.  Роііііі,  К.  ВаіЬ§аІе,  3.  СаиІйеЫ,  А.  Зтиііеп,  С.  ТаІЬоІ,  А§епсу  Реѵег?  Апаіузіх  о/  ап 
Іпіегпаііопаі  Роіісу  Раакіоп,  .ІоигпаІ  оГ  Сотрагаііѵе  Роіісу  Апаіузіз,  Ѵоі.  3,  N0.  3,  стр.  271-290. 
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него  у  традиционалним  системима.  На  то  се  надовезу]у  и  отвара]  у  питаіьа  као  што  су 
одговорност  агенцща,  рсдук'оваіье  министарске  одговорности,  смаіьсп  утица]  судске  и 
законодавне  власти  итд.  Посебан  изазов  представлю  контрола  тзв.  независних 
(регулаторних)  агенцщ’а  с  обзиром  на  н>ихов  специфичан  уставноправни  характер  и 
об|сдиіьаваіьс  разноврсних  функцща  превасходно  управне  али  неретко  и  судске  и 
законодавне  власти.  Ипак,  због  правних  последица,  као  и  буцетских  импликацщ’а 
деловаіьа  тих  тела,  раз во |  адекватних  система  политичке  и  правне  контроле  представлю 
континуирани  изазов  како  за  законодавце,  тако  и  за  правну  и  политичку  теорщ’у.  Ипак, 
полазеЬи  од  тога  да  |с  контрола  над  радом  сваке  институцщ’е,  па  и  іавпих  агенцща, 
легитимна  и  у  складу  са  принципима  правне  државе  и  поделе  власти,  рсшсіьа  за  ова 
питаню  могу  бити  тражена  и  мс1)у  класичним  моделима  контроле  управе. 

.Іавпс  агенцщ’е  су  у  правни  систем  Србще  уведене  релативно  касно  у  односу  на 
многе  државе  Европе.  ЕЬихов  положа]  ]е  регулисан  доношешем  Закона  о  /'авным 
агенцщ'ама  (2005),  али  и  другим  посебним  законима  ко]има  су  конституисана 
многобро]на  ]авноправна  тела  ове  врете  или  ]е,  пак,  дат  основ  да  се  одлуком  Владе  она 
установе.  Іавне  агенцщ’е  има]у  различит  правни  положа]  (организаций,  надлежност  и 
овлашЬеню),  чщо]  Нс  анализи  бити  посвеЬена  посебна  пажіьа  у  ово]  докторско] 
дисертацщ’и.  ИмщуЬи  у  виду  транзициони  контекст  и  убрзан  процес  правних  реформи, 
формираіьс  низа  ]авних  агенцща  привлачило  ]е  и  нажіьу  стручне  и  шире  ]авности,  уз 
дебату  о  примени  овог  модела  у  домаЬем  контексту.6 

Нам  ера  овог  истраживаню  ]е  и  да  укаже  да  треба  смашити  разноврсност  у 
правном  положа]у  агенцща,  има]уЬи  у  виду  да  она  отежава  систем  правне  и  политичке 
контроле  и  одговорности,  као  и  да  ствара  погодан  амбщ’ент  за  прикривену  и 
недопуштену  политизацщу  агенцщ’а.  То  посебно  важи  када  се  има  у  виду  разноврстан 
положа]  независних  ]авних  агенцщ’а  у  Срби] и,  ко]и  чини  комплексним  іьихову  контролу 
и  одговорности  у  институционално]  арени. 

Научна  и  друштвена  релевантност  истраживаіьа.  Од  како  су  се  ]авне  агенцщ’е 
по]авиле  у  XIX  веку,  оне  су  изазивале  дилеме  теоретичара  уставног  и  управног  права, 
дер  ]е  іьиховом  по]авом  настао  проблем  сврставаню  тих  агенцща  и  іьихових  функци]а  у 
релативно  „чист”  теоретски  мод  ел  тродеобне  државне  власти.  Релевантност  теме  овог 
истраживаіьа  ]е  вишеструка.  Агенцщ’е  има]у  широка  али  разнолика  овлашЬсіьа,  па  се  у 

6  М.  Мііепкоѵіс,  М.  Мііепкоѵіс,  РиЫіс  Аі>епсіе.ч,  АйтіпШгаІіѵе  Ке/опп  апсі Роііпсаі  ОеЪиіех  Оѵег 
ТІгеіг  Коіе  іп  5егЫа,  Рарег  рге^епГесІ  аі  (Не  ІА8ІА  Аппиаі  Сопісіспсе,  Вапекок.  2012. 
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том  смислу  тсори|'ски  прави  разлика  измену  регулаторних  и  тзв.  извршних  агенцща.  Та 
широка  овлашНсіьа  су  углавном  управна  и  извршна,  чиме  се  прави  паралелан  систем 
извршне,  али  не  само  ове  врсте  власти.  Томе  треба  додати  и  регулаторна  овлашНсіьа 
агсшди|'а,  односно  могуЬност  да  агсшди|'е  сво|им  актима  (нпр.  правилницима) 
конкретизуіу  законска  решеіьа  и  деталшо  уре1)уіу  одре!)ене  друштвене  области,  што  ]с 
традиционално  резервисано  за  извршну  (политичку)  власт,  уз  строгу  контролу 
законодавне  и  судске  власти. 

Иако  іавпс  агенцще  има]'у  броріа  и  широка  законска  овлашНсіьа,  оне  у  всНипи 
правних  система  нем  а]  у  |аспу  уставноправну  позицщу.  Таква  ситуаци]'а  ]'е  и  у  нашем 
праву,  па  |с  анализа  теме  од  знача]  а  у  контексту  континуираних  реформи  нашег 
управног  система  али  и  трансформацще  политичких  институцща  у  периоду  привредне 
трапзициіс  и  европских  интеграцща.  Због  света  тога  се  поставлю  важно  практично,  али 
и  концепщуско  питаіьс:  да  ли  су  іавпс  агенцще  према  уставним  текстовима  и  сходно 
фактичко]  и  нормативно]  ситуации  део  управне  власти  или  чине  посебну  („четврту”) 
грану  политичко-правне  власти.  С  ]едне  стране,  ]авне  аісшди]с  прсдсіавльа]у 
„продужену  руку”  министарстава,  односно  влада,  и  многе  од  аих  нема]у  стварну,  веН 
само  формалну  независност.  У  нашем  контексту  чест  изостанак  стручности, 
ефикасности  и  професионалности  у  раду  отвара  питаше  потребе  шиховог  поста] аша 
паралелно  са  ресорним  министарствима.  С  друге  стране,  многобро]ни  компаративни 
примери  указу] у  на  потенциале  ко]е  те  организацн)е  има]у  у  вршсіьу  сложених  ]авних 
послова.  Има]уЬи  то  у  виду,  наше  истраживаіьс  треба  да  тежи  пропалажеіьу  решеіьа 
како  би  оне  биле  експертске  и  да  би  уживале  од  товара]  уН  у  политичку,  правну  и 
менацерску  независност,  уз  правну  и  политичку  контролу. 

Методе  примеіьене  у  истраживаіьу.  Ово  истраживаше  ]е  усмерено  на 
теорщско  испитиваше  ]авних  агенци]а  као  облика  организацн)е  управе  у  систему 
под  еле  власти  и  іьихов  уставноправни  положа].  У  обради  теме  се  првенствено 
примешу)  е  правни  метод.  ПомоЬу  те  методе  анализира  се  национално  агенцифко 
законодавство,  посебно  са  аспекта  уставног  положа]а  агенци]а  у  систему  поделе  власти. 
Правно  се  обра1)у]у  домаЬс  агенци)ско  законодавство,  важсНе  релевантне  стратеги) е  и 
акциони  планови  а  посебно  документа  на  нивоу  Европске  уни]е,  има]уНи  у  виду 
контекст  іфис'іупаіьа  Срби]е  Европско]  уни]и.  Правним  методом  се  сагледава  положа]  и 
идентификуіу  овлашНсіьа  ]авних  агенцфа  ко]има  оне  залазе  не  само  у  управну  и 
извршну  власт,  веЬ  и  у  домен  законодавне  и  судске  власти.  Правни  метод  се  посебно 
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користи  у  расвсіѵьаваіьу  механизама  контроле  рада  цшних  агенцща,  што  |е  неопходно 
да  би  се  употпунила  слика  о  месту  агенцща  у  систему  подел>ене  власти  и  у  контексту 
ме1)усобне  контроле. 

^вне  агенцща  се  посматра]у  као  институцще  националног  права  чщи  ]е 
положа]  уреІ)ен  националним  агенцщским  законодавством,  а  то  стаіье  йе  се 
упоредити  са  европским  институцщама  и  ]авном  администрациям. 
Компаративним  методом  су  испитана  различита  искуства  у  процесу 
агенцификацще  и  дошло  се  до  заюъучака  о  разноврсности  правних 
аранжмана  за  шихово  функционисаіье  и  контролу. 

Анализа  правног  оквира  |с  догра!)ена  испитивашем  ширег  друштвеног 
контекста,  уюьучуіуйи  и  традицщу  и  исторщу  институцща,  да  би  се  могло  дойи  до 
научно  релевантног  тумачеіьа  позицще  |авпих  агенцща.  Позитивна  рсшсіьа  и  актуелне 
тенденцще  у  положа] у  агспци|а  могу  адекватно  да  се  разуме) у  ако  се  узму  у  обзир 
услови  и  фактори  настанка  агенцща,  за  шта  се  користи  истори|ски  метод. 

У  истраживаіьу  се,  осим  правних,  као  основних  метода,  корнете  и  методе 
дисциплина  као  што  су  іавпа  управа  (наука  о  управи),  |авпа  политика  и  |авпи 
менацмент.  Политиколошки  метод  се  користи  да  би  се  сагледали  политички  процеси  и 
утица|'и  на  положа]  и  рад  агенцща  у  конкретном  политичком  контексту. 

Хипотезе  од  ко]их  се  полази  у  истраживаіьу.  У  истраживаіьу  се  пошло  од 
неколико  хипотеза: 

Ствараше  ]авних  агенци]а  и  новераваіье  великог  бро)а  послова  управе 
]авним  агенци]ама  доводи  до  нарушаваіьа  традиционалне  поделе  власти 
измену  законодавне,  извршне  и  судске,  али  се  оне  уводе  ради  доприноса 
реализации  нових  функци]а  државе. 

•  Посто]и  сразмера  измену  разноврсности  управних  послова  и  ус'іро)С'іва 
агенци)’а  дер  функционалну  динамику  управе  прати  организациона  динамика, 
доводеЬи  до  сложених  рсшсіьа  ко]  а  у  извесно]  мери  нарушава]у 
традиционалне  моделе  правне  и  политичке  контроле  управе. 

•  Агенцщ'е  су  кумулирале  велики  бро]  разнородних  надлежности,  па  паралелно 
врше  послове  не  само  управне  и  извршне  власти,  вей  и  законодавне,  па  и 
судске  власти. 
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•  Услед  процеса  агенцификацщ'е,  стиче  се  утисак  да  постсуи  нова,  тзв. 
агспцщска  власт  у  систему  под  еле  власти,  што  потенцщално  озбшъно  може 
дестабилизовати  систем  под  еле  власти  у  корист  извршне  власти  ко]  а  тежи  да 
оствари  ширу  контролу  над  радом  |авпих  агенцщ'а  те  се  политички  утица] 
мора  одговара]уНим  решсіьима  контролисати  ако  га  нщ'е  могуйе  спречити. 

•  Іавне  агенци]е  нема]у  доволшо  ]асно  дефинисан  уставноправни  положа],  што 
има  за  последицу  различитост  у  правном  положа]у  агенци]а,  чиме  се 
„замагл>у]е”  іьихова  правна  природа  и  контрола  чини  маіьс  ефикасном. 

•  Политизацщ'а  слаби  ]авне  агенци]е,  а  професионализам  их  ]ача.  Слабости 
агенци]а  прсдсіавзьа]у  извор  кризних  „правних”  ситуацщ'а,  па  зато  треба 
успоставити  ]асна  правила  обавзьаіьа  послова  агенци]а  како  би  оне  ефикасно 
одговориле  изазову  преноса  надлежности. 

•  Іавне  агенци]е  треба  да  буду  правно  регулисане  у  свим  процесима 
агенцификацщ'е,  што  ]е  услов  да  се  оне  ]асни)'е  одреде  у  систему  поделе 
власти. 

•  У  слови  менацерске  аутономщ'е  и  политичке  независности  ]авних  агенци]а  су 
правна  регулатива  политичких  процеса  у  институционално]  арени,  с  ]едне 
стране,  и  евалуацщ'а  ]авних  политика,  с  друге  стране. 

•  Политички  утица]  ]авних  агенцща  треба  да  посто]и,  али  и  да  слаби  ]ачан>ем 
іьихове  професионалности  и  стручности.  Због  тога  ]е  важно  успоставити 
стабилан  систем  правне  контроле  и  одговорности,  ко]и  не  треба  да  нарушава 
іьихову  „независност”,  вей  да  отежава  „неконтролисану”  политизацщ'у. 
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ДЕО  ПРВИ 


НАСТАНАК  ДАВНИХ  АГЕНЦША  И  САВРЕМЕНЕ  ТЕНДЕНЦШЕ 

АГЕНТТИФИКАІТИ.ТЕ 

ГЛАВА  1 

ПОРЕКЛО,  УЛОГА  И  ПРАВИЛ  ПРИРОДА  МВНИХ  АГЕНЦША 

1.  По]ам  и  обележ]а  ]авних  агенціДа 

Као  последица  промене  соци|'алпог  амбщента,  ко] а  се  одиграла  током  XX  и 
почетком  XXI  века,  уре!)ене  су  до  тада  нерегулисане  области  друштвеног  живота  и 
промсіьсп  |с  карактер  савремене  државе.  Промене,  на  ко  ] е  су  утицали  ратови, 
економске  кризе  и  потреси  светских  размера,  потреба  за  економским  и  друштвеним 
плапираіьсм,  соцщ'алпа  политика,  екологщ'а,  култура  и  спорт,  бро|  информацща 
потребних  да  се  покрену  л>уди  и  ресурси,  довели  су  то  тога  да  ]ош  више  о]ача  извршна 
власт,  како  у  организационо-структуралном  смислу,  ]ер  |с  она  постала  структурално 
сложен и|'а  и  дивергентшу’а,  тако  и  у  квалитативном  смислу,  ] ер  |с  о|ачала  сво| 
функционални  капацитет  моНи.  У  тако  сложеном  и  конфликтном  амби|'сту  настао  |с 
процес  агенцификащуе.7 

Іедан  од  па|више  истицаних  трендова  |с  прелазак  са  централизованог  и 
консолидованог  іавпоі  сектора  на  децентрализовани,  структурално  атомизирани  |авпи 
сектор.  У  функционалном  смислу,  одва|а  се  процес  креираіьа  политике  од  іьспс 
примене  и  евалуацще.8  На  основу  тих  процеса,  промсіьспо  |с  стан>е  управног  система 
широм  света,  ко|  и  се  претворио  у  мноштво  различитих  полуаутономних  организацща, 
ко|с  се  пазиваіу  -  агенцще. 


7  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  Сотрагіпд  А§епсі/ісаІіоп  іп  СепГгаІ  Еазіегп  Еигоре  аші  \Ѵе5іегп  Еигореап  Соипігіеа: 
Еисіатепіаііу  Аііке  іп  Ѵпітропапі  Кехресічі ,  Тгапзуіѵапіап  Кеѵіеѵѵ  оі  Асітіпілгаііѵе  Зсіепсез,  8ресіа1  ізше, 
2011,  стр.  17. 

8  К.  ѴегЬоеЛ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаегі,  Р.  ЬаеіігсісІ,  Соѵегптеп!  А^епсіех:  Ргасіісез  ап<1  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіех,  Ра1§гаѵе  МастШап,  2011,  стр.  3. 
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Савремену  извршну  власт  карактеришу  повсНаіьс  бро| а  управних  организацща, 
іьихова  системска  диференцщацща,  смаіьеіье  ауторитативности  и  присиле  у  иступаіьу 
и  професионализацща.  Разведем  савремене  управе,  ко  ] а  осим  репресивне  преузима  и 
б  роще  соцщалне  и  економске  функцще  (сервисне  и  развоще  функцще),  омогуЬен  |с 
настанак  и  раз во ]  |авпих  агенцща.  Оне  све  више  обавлщу  послове  ко| и  су  ранще  били 
резервисани  за  државне  органе.  Заправо,  раз во ]  |авпих  агенцща  резултат  ]е  релативно 
дуготра]ног  процеса  метаморфозе  савремене  државе,  односно  управних  система  као 
регулаторних  система. 

Савремени  свет  |с  постао  свет  агенцща.  Агенцще  су  део  политичког  дизаріа 
парламентарних  демократских  система.  Агенцификацща  |е  процес  ко| и  |с  обележио 
раз во ]  управних  система  у  многим  земл>ама  широм  света,  од  почетка  осамдесетих 
година  прошлог  века.  Та]  процес  карактерише  трапсфсрисаіье  централних  државних 
активности  на  велики  бро|  различитих  форми  агенци)ских  тела.  Сі  вара|'у  се  посебне 
управне  организаций  агенци)ског  типа,  ко|е  сво|им  фупкциописаіьсм  мсіьаіу  односе  у 
ипс'іиіуциопалпоі  арени,  како  у  националним  управним  системима,  тако  и  на 
супранационалном  нивоу.  Агенцще  се  могу  паЬи  у  различитим  облицима  на 
различитим  нивоима  управне  делатности.  Осим  регулаторних  агенцща,  ко|е  су 
на] знача] ни) и  облик  агенцщ'ског  дсловаіьа,  без  ко] их  се  квалитетна  ]авна  управа  не 
може  замислити,  агенцще  се  могу  пронаЬи  на  сваком  кораку,  од  органа  државне  управе 
до  недржавних  облика  ]авног  управзьаіьа  и  локалне  самоуправе.  Има  агенцща  ко]е  су 
синоним  „та]не”  државне  моЬи  (као  што  су  агенцще  државне  безбедности,  националне 
сигурности  и  др.),  али  и  оних  ко]е  су  противтежа  извршно]  власти,  ко]е  ограничава]у 
„слободу”  креиран.а  ]авних  политика  и  доношен>а  одлука,  ко]е  су  супротне  цизьсвима 
„добре  управе”,  односно  ко]е  су  у  функцщи  усіюсіав.ъаіьа  „квалитетне”  и  „добре” 
управе. 

Процес  агенцификацще  отвара  два  суштинска  питаіьа:  (1)  ииіаіьс  аутономще 
агенцща  (независност,  самосталност),  контроле  над  радом  агенцща  (однос  са  државом) 
и  (2)  питаіьс  одговорности  агенцща  (институционална).  Агенцще  и  агенцщеки  модел 
управе  поста]у  показател.  скескз  апсі  Ъаіапсез  система  контроле,  где  се  агенцще  могу 
сврстати  као  четврта  грана  власти  -  регулаторна  власт.  У  ]езгру  свих  тих  односа  ]е 
политика. 

Та]  процес  се  іав.ъа  под  утшдщ'ем  концепцще  „Новог  ]авног  менацмента“  (УѴсдѵ 
РиЫіс  Мапа§атеШ )  и  новог  схватаіьа  улоге  државе,  ко]и  ]е  изражен  у  концепту 
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регулаторне  државе.  С  фднс  стране,  менацерска  ф  идсф  да  управно  дсловаіьс  и 
структура  треба  да  уважава|'у  и  примсіьуіу  економске  вредности  и  принципе.  То 
изазива  многе  структуралне  и  функционалне  промене  у  управи.  Пофвом  новог  фвпог 
менацмента  и  стандарда  ЗЕ  (економичност,  ефикасност,  ефективност),  агенцифма  се 
д  а і  с  нова  димензиф  и  намсНе  се  потреба  да  се  ос  пива]  у  у  различитим  областима 
управ.ъаіьа,  од  образовала,  здравства  и  енергетике,  па  све  до  телекомуникациф  и 
државне  безбедности.  Нови  фвпи  менацмент  угра1)у)е  своф  инструменте  у  фвпу 
управу,  іьспу  структуру  и  функционисаіье.  То  захтева  рациопализацщ'у  фвпог  сектора, 
одвафіьс  типова  управних  организациф  према  врсти  послова  на  оне  ко| с  су  задужене  за 
обликоваіьс  и  праНеіьс  фвпс  политике  и  оне  ко|  е  оперативно  извршаваіу,  с  феном 
одговорпошНу  за  резултат,  ко|  и  се  мери  (рег^огтапсе  тапа§етепі).  Ме1)утим,  то 
узрокуф  фрагментаци)у  управног  система,  односно  ствараіьс  бро]них  агенциф,  са  и  без 
свофтва  правног  лица,  односно  са  различитим  статусом  и  различитим  компетенцифма 
и  са  различитим  степеном  аутономиф  и  контроле.9  .(авиа  управа  се  толико  усложава  да 
се  ствара  паралелизам  институциф  и  отвара]  у  проблеми  транспарентности, 
координациф  и  контроле  фвпих  агенциф  у  сложено]  институционално]  арени. 

С  друге  стране,  долази  до  приватизациф  и  либерализациф  ]авног  сектора. 
Правно  се  регулише  понашаіье  суб]еката  и  даваоца  ]авних  услуга,  чиме  се  мен>а  улога 
државе.  Уместо  свеприсутне  соцщ'алне  државе,  директног  пружаіьа  ]авних  услуга, 
држава  постепено  „слаби”  и  постепено  се  повлачи  и  усредсреізуф  на  регулаци)у  сектора 
у  ко]има  делуіу  приватни  даваоци  услуга.  Регулаторна  држава  почива  на  иде]и 
повсраваіьа  послова  рсіулаци]е  посебним  телима  односно  организаци)ама  ко]е  су 
стручне  и  релативно  независне  од  евентуалних  политичких  утица]  а,  како  би  се 
осигурала  тржишна  утакмица  измену  даваоца  ]авне  услуге,  односно  заштитила  права 
корисника  или  запослених.10 

Тим  процесима  оствару]е  се  заправо  управна  децентрализациф,  као  део  процеса 
агенцификаци)е,  ко]им  се  политички  вожена  централна  управа  разбиф  на  маіьс  делове,  с 

9  I.  Коргіс,  О.  МагссДіс,  Кгііа  $осі]аІпе  ёгіаѵе,  ге/огте  ]аѵпе  иргаѵе  і  Нгл’Шяко  иргаѵпо  о$оЫ]е , 
Нгѵаізка  ]аѵпа  иргаѵа,  Ьг.  1,  2000,  стр.  25-82;  С.  РоІІІП,  І)есепіга1І7.аПоп:  А  Сепігаі  СопсерГ  іп  Сопіерогагу 
РиЫіс  Мапа§етеп(,  Е.  РегНе,  Ь.  Е.  Еупп,  С.  РоШи  (есЕ.),  “ОхЕогсІ  НапсІЬоок  о  к  РиЫіс  Мапа§етепІ”,  ОхкогсІ 
Е'піѵегаііу  Ргеаа,  ОхкогсІ  2007. 

10  О.  Ма]опе,  Ргот  іке  Рояійѵе  Іо  Іке  Ке§иІа1огу  8іаІе:  Саизез  апсі  Сопзе^иепсез  о/  Скап^ез  іп  Гке 
Мосіе  о/  Соѵетапсе,  .ІоигпаІ  оГ  РиЫіс  Роіісу,  N0.  2,  1972,  стр.  139-167;  О.  ІѴЕуопе,  РеуиІаПпу  Еигоре, 
Еопсіоп  -  Ке\ѵ  Уогк,  1996;  1.  .Іогсіапа,  Б.  Ееѵі-Раиг  (ссЕ.),  ТІіе  Роіііісз  о/  РеуиІаПоп:  Іпзіііиііопз  апсі 
Ке^иіаіогу  Ре/оппз /ог  іке  А<>е  о/ Соѵетапсе,  ЕсЕѵагсІ  Е1§аг,  2004. 
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одре!)еним  степеном  политичке  аутоиоміу  с,  високим  захтевима  професионализма  и 
позиционираіьа  у  институционални  механизам  посебног  надзора  и  одговорности  за 
резултате  рада  агенщуа.  Као  сощуална  и  економска  нужност,  намеЬу  се  основне 
карактеристике  агенщуа,  као  што  су:  професионализам,  спещуализащуа  за  одре!)ену 
облает,  стручност,  динамичност  у  раду  и  всНи  или  маши  степей  менацерске  и 
политичке  аутономще. 

Процесом  агенцификащуе  уобличава  се  нови  модел  тзв.  агенщуске  управе  у 
ко] ем  се  агенщуе  іюсіавльаі'у  као  алтернатива  класичним  управним  организащу’ама  - 
министарствима.  Министарства  оста)  у  мултифункционалне,  велике  организащуе  са 
статусом  органа  државне  управе,  ко|с  интегришу  обликоваше  іавпих  политика, 
рсіулаци|'у  и  имплементацщу,  ко|'е  су  подвргнуте  хіу  срархи]ско|  контроли  и 
политичком  воІ)ству.  Насупрот  н>има,  іавпе  агенщуе  су  спещуализоване,  ман>е 
организащуе,  пре  свега  усмерене  на  имплементацщу,  уз  контролу  резултата  и  стручно 
во1)ство.  ЕЬима  се  дода]у  регулаторни  али  и  квазисудски  послови.11 

Пос'іоіс  бро|пс  разлике  у  агенцификацщи  у  различитим  државноправним 
системима  ]ер  свака  земльа  има  сво|у  политичку  исторщу  и  правну  традицщу, 
специфичност  уставног  и  политичко-административног  система  и  културе.  МеІ)утим,  и 
поред  тога,  могу  се  уочити  и  бро|пе  сличности  тог  глобалног  процеса. 

2.  Разлози  осниваіьа  )авних  агенциіа 

У  савременим  друштвима  послови  ]авне  управе  су  све  разноврешу’и  и 
сложении.  Управа  мора  решавати  нове  и  сложене  проблеме,  и  то  ефикасшуе  него 
рашуе.  Да  би  успешно  одговорила  на  нове  сощуалне  али  пре  свега  економске  захтеве, 
управа  мора  користити  комплексное  методе  и  поступке,  поставити  више  стандарде 
рада,  пронаЬи  нове  организационе  форме,  трансформисати  управни  систем  на 
принипима  професионализащу’е,  деполитизащу’е,  транспарентности  одлучиваіьа  и 
і  іо) ед і  юс  гави  ги  административне  процедуре. 

То  су  захтеви  новог  ]авног  менацмента,  ко]и  афирмише  економичност, 
ефикасност  и  ефективност,  продуктивност  и  профитабилност  управног  система  и  ]авног 
сектора  у  целини.  Он  на  дсловаіьс  іавпе  управе  примен>у)’е  начела  ко|’ а  се  користе  у 


11  Однос  министарства  и  агенцще  може  бити  различит,  а  углавном  се  истину  британски, 
скандинавски  и  амерички  модел.  Деталлкуе:  С.  РоІІіІІ.  О.  ВоискаеіТ,  РиЫіс  Мапа§етеп(  Ке/огт:  А 
Сотрагаііѵе  Аішіухі.ч,  2псІ  ссііііоп,  ОхкогсІ  Ііпіѵегзііу  Ргезз,  Охіоі'сі  2004. 
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приватном  сектору.12  Требало  |с  решити  юьучно  питаіьс:  шта  држава  треба  да 
финансира  и  да  ради,  шта  држава  треба  да  финансира,  али  не  и  да  ради,  и  шта  држава 
не  треба  ни  да  финансира  ни  да  ради.  Мере  новог  ]авног  менацмента  спроводиле  су 
конзервативне  политичке  страйке  на] пре  у  Велико]  Британии  и  САД,  а  касту  е  у 
Новом  Зеланду,  А  устрани]  и  и  Канади,  са  цил>ем  да  принципима  економичности 
по]ача]у  квалитет  ]авних  услуга  и  тако  зад  о  б  и]  у  повереіьс  (легитимитет)  гра!)ана. 

Доктрина  новог  ]авног  менацмента  фокус  ставша  на  управл>ан>е,  а  не  на 
политику,  на  оцсіьиваіьс  перформанси,  односно  контролу  резултата  (рег/огтапсе 
тапа§етеШ )  и  ефикасност  рада  управног  система,  на  оспиваіье  све  веНсг  бро]а  ]авних 
агенци]а,  ко]е  делу) у  на  принципу  рационалности  и  контроле  трошкова,  на  уво!)ен>е 
квазитржишта  и  конкурентности  у  ]авном  сектору  и  на  уюьучиваіьс  приватног  сектора 
у  обезбсіціваіьс  ]авних  услуга  („сопігасііп^  оиТ’).  На  та]  начин  нови  ]авни  менацмент 
директно  утиче  и  потпомаже  процес  агенцификацще  ]ер  су  се  ]авне  агенци]е  показале 
као  на]адекватни)’а  форма  за  оствариваіьс  тих  цшьева.  Агенци]е  поста]у  доминантан  и 
незаобилазан  део  нове  ]авне  управе. 

Од  почетка  деведесетих  година  XX  века,  уочава]у  се  промене  у  структури  и 
функционисашу  ]авног  сектора.  Специ]ализацн)'а  бирократщ’е  резултирала  ]е 
успоставшашем  аутономних  агенци]а.  Нако  су  примарно  настале  у  англосаксонском 
управно-политичком  систему,  оне  су  део  традиций  и  скандинавских  земал>а  и  чине  део 
институционалног  пе]зажа  свих  управних  традицща.  То  ]е  захтевало  координацщ'у 
сектора  ]авне  политике,  што  су  оперативно  реализовале  агенци]е  и  новоа  владе,  као  и 
нове  начине  контроле  резултата. 13 

Проблем  високог  степена  комплексности  обавзьаіьа  футору  а  и  послова  али  и 
іьихова  х  и  1 1  ер  к  ваі  гіи  ф  и  ка  ц  и]  а  изазвали  су  „стрес”  у  ]авно]  управи,  ко]а  ни]е  могла 

12  У  Велико]  Британии  (Маргарет  Тачер)  уводе  се  промене  у  деловаіьу  іавпог  сектора,  а  |сдан  од 
на] знача] шу их  ]е  уво1)ен>е  „Ысхі  8іерз  Адепсісз”.  Реч  ]е  о  формира]у  низа  административних  агенцща, 
ко]их  ]е  2004.  године  било  преко  120,  чиме  се  управни  систем  реструктурише  да  би  био  рационалшуи. 
Задржава]у  се  само  оне  функцще  и  надлежности  за  юде  ]е  оправдано  да  оста]у  у  то]  структури.  На  друго] 
страни,  оснива]у  се  ]авне  агенцще,  на  ко]е  се  преноси  део  задатака  и  функцща  државне  управе,  ]ер  су 
]авне  услуге  корисницима  потребив,  али  не  да  их  обезбе!)у]е  непосредно  држава.  Упореди:  К.  ѴегЬоезІ,  8. 
Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаеіі,  Р.  Ьае§геіс1,  Соѵеттепі  Ацепсіех:  Ргасіісез  ап<і  І^е.х.хоп.ч  /гот  30  Сошгігіе.х, 
Ра1§гаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  57. 

13  С.  РоШй,  Са.хііе.х  ВиіН  оп  ЗапсГ?  Аі>епсіе,х  іп  Ьаіѵіа,  С.  РоПіН,  С.  ТаІЬоІ  (есіз.),  “ІІпЬипсІІесІ 
Сіоѵегп  тс  іи.  А  Сгкісаі  Апаіузіз  оі  (Ье  ОІоЬаІ  '1’гепсІ  іо  А^епсіез,  Оиап^оз  апсі  Сопігасіиаіізаііоп”,  Коиііссіііе, 
Ьопсіоп  -  Уе\ѵ  Уогк  2007. 
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ефикасно  да  извршава  ]авне  послове,  што  се  одразило  на  економщ’у  и  неодговорност 
іавпс  управе.  „Хаос”  у  ко]  и  |е  запао  управни  систем  покушава  се  решити  преносом 
одре!)ених  послова,  нарочито  регул  ацще  привредних  и  ванпривредних  |авпих  служби, 
на  ]авне  (управне)  агспцщс  и  посебно  „независна  регулаторна  тела”. 

У  і [равно]  теорщи  посто] и  неколико  схватаіьа  о  разлозима  осниваша  іавпих 
агенцща.  Сва  она  полазе  од  става  да  централизована  и  бирократска  државна  управа, 
ко]а  не  може  ефикасно  и  делотворно  да  врши  сво]у  функцщу,  треба  да  буде 
структурално  и  функционално  трансформисана.  Іавне  агенцще  су  управа  та 
функционална  форма.  Тако,  теорщ'а  ,,/?м//ет”  полази  од  тога  да  су  і'авпс  агенцще 
основане  са  цшьем  да  се  обезбеди  заштита  од  превелике  политизацще  државне  управе, 
ко]  а  се  показала  штетном  нарочито  у  оним  управним  ресорима  ко]  и  обав.ъа|'у 
превасходно  стручне  послове.  Стручност  и  професионалност  обавшаша  управних 
послова  доведене  су  у  питаіье  због  политизацще  државне  управе,  односно  штетног 
политичког  утица]  а  ко]и  ]е  игнорисао  професионални  приступ  и  евалуацщу  ]авне 
политике.  .Іавпс  агенци]е  треба  да  буду  заштиЬене  од  политичког  утица]а,  нарочито 
извршно-оперативне  службе.  Дакле,  политизацща  ]е  разлог  агенцификацще,  односно 
настанка  аутономних  агенцщских  тела.14  Проблем  ]е  у  томе  што  и  онда  када  се 
успостави  систем  агенцща,  треба  стално  и  изнова  насто]ати  да  се  уклони  политички 
утица]  на  диза]ниран>е  и  контролу  агенцща.15  Према  теорщи  „ езсаре ”,  ]авне  агенци]е  се 
оснива]у  са  ци.ъсм  да  отклоне  недостатке  традиционалне  споре  и  неефикасне  државне 
управе.  На]зад,  теорщ'а  „Ьаск  йоиЫе ”  смисао  оспиваіьа  агенцща  налази  у  потреби 
ефикасне  ]авне  службе  и  задовошаваша  потреба  корисника  -  гра!)ана.16 

Анализом  аргумената,  можемо  као  главне  разлоге  за  оспиваіьс  ]авних 

аі  сицща  навести  слсдеНе: 17 

веііа  специ]ализаци]а,  ]ер  органи  управе  има]у  широке  надлежности,  што 
их  спречава  да  се  специ]ализу]у  за  обав.ъаіьс  широке  палете  послова, 

14  С.  ЛилиЬ,  ^авне  агенціде  и  управна  реформа,  Зборник  „Разво]  правног  система  Србфе  и 
хармонизаци]а  са  правом  ЕУ”  (прилози  проіскту).  2009,  Правый  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37^-8. 

ь  В.  Оиу  Реіегз,  ТІге  РоШісз  сшсі  Мапауетепі  о/  А§епсіез,  Тгашуіѵапіап  Ксѵіеѵѵ  оі  Асітіпізітаііѵе 
Бсіепсез,  Бресіаі  іззие,  2011,  стр.  8. 

16  Р.  Р.  Сгаі§,  Асітіпіхігаііѵе  Ьа\ѵ,  3\ѵссГ&ѴІах\ѵс!І.  Ьопсіоп  2003,  стр.  92. 

17  Б.  Милосавл.евиЙ,  Управно  право,  Београд  2008,  стр.  172;  Ги  Бребан,  Административно  право 
Француске,  Подгорица  2002,  стр.  98. 
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флексибилно  управл>ан>е,  пословаіье  и  финасираіье  у  односу  на  строга  и 
стриктна  правила  управноправног  режима,  ко|  и  важи  за  органе  управе, 
корисници  услуга  могу  да  утичу  на  пословаіье  агсшди|а  и  тако  на 
квалитетно  задовол>аван>е  іьихових  потреба  (партиципацща  у  управлъаіьу 
пословима  агспци|'с), 
деполитизацща  у  раду  агенцща, 
транспарентност  и  самосталност  рада  агспци|'а, 
растсрсНсіьс  државне  администрацще. 

Ме1)утим,  у  сваком  уставном  и  управном  систему  поста]  е  конкретни  исторщски, 
политички,  економски  и  традиционално-културни  разлози,  ко|'и  дслуі'у  _|'ачс  или  слабщс. 
Они  детерминишу  порекло,  положа],  функцще,  аутономщ’у  па  и  контролу  |авпих 
агспцща  у  конкретно]  правно-политичко]  институционално]  арени  сваке  државе. 

Тако,  аі  спци]е  као  посебна  врста  државних  органа  и  ипсі  и  іуци]а  ]авног  права, 
настале  су  кра]ем  XIX  века  у  С]сдиіьспим  Америчким  Државама,  установл>аван>ем 
посебне  аіепци]с  у  области  транспорта  -  МеІ)удржавне  комысще  за  трговину. 18 
Комисща  ]е  основана  одлуком  Конгреса  као  независна  регулаторна  агенцща,  независна 
од  извршне  власти,  и  постала  ]е  први  пример  независног  регулаторног  тела.19  МеІ)утим, 
агспци]е  у  САД  нису  имале  ]еднак  статус  ]ер  се,  осим  независних  регулаторних  тела, 
]едан  бро]  агспцща  налази  у  саставу  извршних  департмана  (пандан  министарствима  у 
Европи). 

У  европским  државама  оснива]у  се  бро]не  ]авне  агспцщс  и  истовремено  се 
прошируіу  іьихове  надлежности.  Іавне  аі  спци]е  у  Европи  наста]у  на  таласу  концепта 
Новог  ]авног  менацмента,  ко]и  ]е  био  узрокован  економским  факторима  и  буцетским 
притиском.20  Европске  регулацн)ске  агенци]е  развиле  су  се  по  узору  на  независне 


18  А.  МартиновиЙ,  Правна  природа  агенцща  у  правном  систему  Републике  Србіуе,  Зборник 
радова  Правног  факултета  у  Новом  Саду,  бр.  2,  2012,  стр.  392. 

19  Тако  |е  1887.  године  основана  Комисща  за  рсгулисаіье  промета  железницом,  путевима  и 
рекама  ( ІпіеШаіе  Соттегсе  Соттішоп  -  ІСС),  а  1934.  године  и  Комисі-уа  за  регулисаае  телеграфских, 
телефонских  и  радио-веза  ( Реёегаі  Соттипісаііот  Сотттогі).  ІСС  ]е  регулисала  железнички  транспорт 
измену  савезних  држава  а  касніуе  су  іьене  надлежност  и  одговорност  проширене  на  транспорт  нафте 
(1906),  друмски  саобрайа)  (1935)  и  водени  сабрайа)  (1940). 

20  На  критици  новог  |авног  менацмента  развила  се  доктрина  добре  управе  ( Соосі  Соѵегпапсе), 
ко)  а  настоді  да  повейа  ефикасност  и  демократичност  државе  и  іьене  администрацн)е,  да  туача  квалитет 
Іашшх  услуга  и  придобіуе  нови  легитимитет  гра!)ана.  Правне  и  соцн)алне  вредности  су  делимично 
маргинализоване . 
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агспцще  у  САД,  на  |с  тако  америчко  искуство  преса!)ено  уз  одре!)ена  прилаго1)аван>а  на 
европско  тло.  Іавне  агенцщ'е  се  ]авл>а]у  у  Европи  од  1959.  године  и  посебно  бележе  сво] 
раст  осамдесетих  година  XX  века.  Само  током  1980.  године  у  Велико]  Британии  било 
их  ]е  око  две  хшьаде,  од  чега  489  извршних  тела  (оперативне  и  регулаторне  агспцщ'е)  и 
1561  саветодавно  тело.21  У  периоду  после  Другог  светског  рата,  због  повеЬане  улоге 
државе  у  области  скопомщ'е  и  соцщ'алпс  политике,  у  Велико]  Британии  ]е  образован 
велики  бро]  тзв.  недепартманских  ]авних  тела,  односно  агспци]а,  у  оним  областима 
друштвеног  живота  у  ко]има  се  директна  контрола  и  одговорност  министара  сматрала 
непрактичном  и  непожеллюм.  Вэихов  бро]  ]е  тешко  тачно  утврдити.  У  Велико] 
Британии  и  неким  другим  државама  регулаторна  тела  нема]у  независну  природу.22 
Такво  становиште  се  од  осамдесетих  година  прошлог  века  постепено  мен>а,  али  опрезно 
и  само  у  неким  областима,  тамо  где  то  захтева]у  тржиште  и  глобална  економска 
крстаіьа.21 

Настанак  и  разво]  независних  регулаторних  агспцщ'а  последица  ]е  концепщуског 
преобража]а  система  државне  управе,  као  централизоване  структуре,  ко]  а  ]е  кочила 
реформе,  а  сама  туе  била  у  стаіьу  да  на!)е  решеіье,  пре  свега  за  нагомилане  економске 
проблеме.  Задатак  ]авног  сектора  ]е  да  праведно,  економично  и  ефикасно  пружа  услуге 
гра!)анима.  Тако  су  ]авне  агспцще  основане  као  ]авни  сервиси  у  по]единим  друштвеним 
областима  и  снабдевене  су  пренетим  ]авним  овлашНеіьима.  Такве  агенщуе  управл>а]у 
одре!)еним  сегментима  тржишта  и  доносе  прописе  (регулаторне  акте)  ради  іьиховоі 
регулисан>а. 

Процес  настанка  и  ]ачан>а  капацитета  ]авних  агспцща  у  Европи  1 1 и] е  текао 
истовремено  и  уі'едначено  у  свим  државама.  Тако  су  у  Велико]  Британии  іавпс  агенщуе 
од  самог  почетка  наста] але  као  саставни  део  одре!)ене  политичке  идеологи] е.  Друга  ]е 
си  іуаци]а  била  у  Француско]  и  Немачко],  где  ]авне  агенщуе  нису  посто]але,  ]ер  концепт 
централизоване  државне  управе  ни]е  давао  простора  за  какве  друге  „независне” 
организационе  форме.  Централизована  и  хщерархщски  устро]ена  ресорна  државна 

21  В.  Васовиіі.  Савремене  демократий  I,  Београд  2008,  стр.  359. 

22  Државну  управу  Велике  Бриташуе,  у  организационом  смислу,  чине  централни  управни  ресори 
(министарства,  државни  секретари] ати,  секретари] ати)  и  брсуни  органи  управе,  као  што  су  комисиуе, 
комитета  и  савети.  Д.  Шупут,  Самостална  регулаторна  тела  у  нравном  систему  Републике  Србіуе, 
Телекомуникаціре.  Доступно  на:  ЬПр://\у\у\у.Ые:///С:/Ооситеп1:  апсі  БеШп^з/шег/ОезкІор/тг  с!е]ап  зириі, 
стр.  2  (преузето  15.  новембра  2010). 

23 1.  Асііег,  Сотіііиііопаі  апй  АсІтіпШгаііѵе  Ьа\ѵ,  Ра1§гаѵе  МастШап,  Ьопсіоп  2009,  стр.  83-84. 
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управа  створена  |с  на  темелъу  чврсте  под  еле  власти.  У  таквом  институционалном 
амбщенту  іавпс  агенцще  су  биле  сувишна  тела.  С  друге  стране,  централизована 
државна  управа  уобличена  као  министарска  ресорна  управа  добро  |’с  радила  сво|  посао, 
односно  іьихова  делотворност  и  стручност  нису  доведене  у  питаіьс.  Политички  утица] 
|с  сматран  потребним  и  пожелшим  коректором  бирократизоване  управне  машине. 
Државна  управа  |с  функционисала  у  оквиру  іаспо  утвр1)ене  надлежности  и  нще  се 
оссііала  потреба  за  і'авпим  агенцщама.  Због  тога  су  се  іавпс  агенцще  у  тим 
функционалним  државним  управним  системима  (Немачка  и  Француска)  почеле 
уводити  постепено  и  опрезно.  Чиіьеница  ]е  да  их  и  данас  нема  много.  За  разлику  од 
САД,  ко|'с  и  ма|  у  другачще  правно-политичко  искуство,  уво1)сіье  агенцща  у 
институционални  систем  неких  европских  држава  може  често  створити  проблеме.24 
М смутим,  свим  іавпим  агенцщама  у  европским  државама  за|'сдпичко  |е  да  наста] у  као 
нова  независна  управна  тела  са  високим  степеном  професионалности  и  политичке 
аутономще.  ЕЬихов  ]е  задатак  да  регулишу  и  контролишу  нове  секторе  тржишта  на 
подруч]у  ]авних  служби,  односно  служби  од  општег  интереса.25  Та  нова 
институционална  инфраструктура  има  задатак  да  делу]е  регулаторно  на  национално 
тржиште. 

Агенцще  су  погодно  средство  за  рсшаваіьс  проблема  наднационалне 
институционалне  арене  у  ЕУ,  поделе  власти  измену  чланица  и  ЕУ,  као  и  ограниченна 
надлежности  за  одлучиваіьс,  ко]е  поставлщ’у  оснивачки  уговори.  Данас  има  око 
четрдесет  европских  агенцща  ко]е  показуіу  степей  европске  агенцификацще.26 
Сівараіьс  регулаторних  агенцща  у  ЕУ  саставни  ]е  део  процеса  уобдичаваіьа 
институционалне  инфраструктуре  у  ЕУ.  Бро]  ]авних  аісицща  у  ЕУ  се  постепено 
повеЬава.  Н а] веЬ и  део  послова  европских  агенцща  одвща  се  сарадіьом  са  истоименим 
или  одювара]уЬим  агенцщама  у  државама  чланицама. 

У  постсоцщ’алистичким  земл>ама  источне  и  ]утоисточне  Европе  одвща  се  процес 
транзицще,  ко]и  обухвата  не  само  политичку  промену  система  веЬ  и  ширу  и  дубль  у 
економску  промену,  као  и  промену  свих  других  аспеката  друштвеног  живота.  Дакле, 

24  М.  ДавиниЙ,  Концепцщ'а  управног  права  САД,  Досфе,  Београд  2004,  стр.  51. 

25  I.  Коргіс,  А.  Мика,  V.  ВиІаЬіс,  Еигорзкі  зіашіагсіі  ге§и1асуе  зІиіЫ  осі  орсе§  іпХегеза,  Нгѵаізка 
]аѵпа  иргаѵа,  Ьг.  3,  2008,  стр.  647-688. 

26  Миза  А.,  Еигореііасуа  і  а§епсіркі  тосіеі  /аѵпа  иргаѵе,  сІокіогД<а  сіізегіасуа,  Ргаѵпі  1'акикеі 
2а§геЬ,  2009. 
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реч  )е  о  целокупно]  промени  друштвеног  система.  Главни  проблем  су  велики  губици, 
неодрживост  система  и  наслежена  „монолитност”.  Не  раздва|’а|’у  се  функцще 
одрсІ)иваіьа  іавпе  политике,  регулацщ’е  и  непосредног  пружаіьа  услуга  у  одрс1)епо| 
области.  Стварщу  се  нове  институцще  на  развалинама  старих,  што  представл>а 
сво|сврстап  неоинституционализам.  .Іавпе  агенщуе  се  уводе  нагло  и  оне  следе  посто|сНу 
структуру  класичне  ресорне  државне  управе. 

Можемо  уочити  више  разлога  због  ко_]'их  се  дога!)а  процес  наглог  уво!)ен>а 
агенцща  у  државама  ко  |  с  су  напустиле  соцщ'алистичке  политичке  системе  и  уводе 
капитализам.  Нафірс,  у  сектору  државне  управе  не  посто|и  сложена  институционална 
инфраструктура  због  чега  се  ствара|'у  агенцще,  ко  | с  прсузимщу  послове  министарских 
ресора.  МеІ)утим,  то  ни]е  потпуно  тачно  ]  ер  бивше  соцщ’алистичке  државе  итекако 
и  мщ  у  сложен  и  хщерархщеки  устро|сп  систем  државне  управе.  Оно  што  му  недостаче 
нще  сложена  организациона  инфраструктура,  вей  функционална  усмереност  управног 
система  на  нове  соцщ’алне  и  пре  свега  економске  цшьеве,  односно  вейа  делотворност  у 
обав.ъаіьу  зад  атака  у  новим  сложеним  соци)алним  условима. 

Друга  трупа  разлога  по|аве  енормног  бро|а  агенцщ'а  у  бившим  соци)алистичким 
земл.ама  |'с  недовол,на  стручност  и  оспособшеност  државних,  односно  |авпих 
службеника  у  посіоісНим  министарствима  и  |авпим  службама  да  решавдіу  проблеме  у 
новим  економским  условима,  од  привреде,  саобраЬа|'а  и  тржишта  до  здравства, 
образована  и  сложених  система  |авпих  служби  (енергетика,  телекомуникаци)е  и  ел.). 
Због  тога  ]е  уюьучиваше  у  по]едине  реформске  и  финансщ’ске  токове  (нпр.  иностране 
допаци|с  и  финансщ'ска  помой)  захтевало  осниваше  посебних  организаций  ван 
формалног  система  државне  управе  (министарства).  С  друге  стране,  паралелно  са 
посто|сНим  министарствима,  сі  вараіу  се  агенцще  као  мале  експертске  ) единице  за 
ефикасно  и  стручно  решаваше  проблема,  на  ко)е  не  може  да  одговори  неефикасна 
бирократска  инерцщ'а.  Овде  се  крщ'е  други  разлог  ствараша  агенцща,  а  то  ]  с  потреба  за 
дерегулацщ’ом  и  напушташем  централизованог  начина  управ.ъаіьа  по) единим  управним 
ресорима  и  прелазак  на  тржишно  (менацерско)  управл>аше,  у  мери  колико  то  одговара 
природи  саме  управне  области  (нпр.  облает  енергетике,  телекомуникацщ’а  и  ел.).27 


27  С.  Лилий,  Управно  право  -  Управно  процесно  право,  Правни  факултет  Универзитета  у 
Београду,  2009,  стр.  279. 
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ТреИа  трупа  разлога  1 1  о)  а  в  с  агенцща  у  зешъама  бившег  социализма  |’с 
недостатак  политичког  поверена  у  старе  кадрове,  односно  систем  државне  управе,  ч  щ  и 
іавпи  службеници  треба  да  буду  носиоци  друштвених  промена.  Због  тога  се  стварщ'у 
агенцще  као  мали  и  експертски  тимови  ко| и  се  моментално  укл>учу)у  у  рсшаваіьс 
сложених  питана  и  захтева  друштвеног  раз  во]  а.  Политичко  неповерене  у  кадрове  и 
институцще  претходног  режима  и  нихова  обісктивпа  некомпетеност  главни  су  разлози 
і  [  о|  а  в  е  агенцща,  ко|  е  ничу  „као  печурке  после  кише”. 

Према  томе,  разлози  оснивана  |авпих  агенцща  су  веома  брощи,  и  то: 
перманентно  повеЬане  и  усложаване  управних  послова  и  задатака,  односно  сложеност 
свеукупне  управне  активности  на  свим  нивоима  (централном  и  локалном), 
проналажене  нових  функционалних  форми,28  потреба  да  се  по]едноставе  управне 
процедуре  и  обезбеди  ефикасна  и  оперативна  администраций,  потреба  за  растереЬенем 
органа  државне  управе  (министарстава),  недостатак  политичке  непристрасности,  знана, 
искуства  и  времена  државних  службеника  у  постсуеЬим  органима  државне  управе  за 
обав.ъаіье  нових  и  сложених  управних  послова  (нпр.  у  области  радиодифузщ’е,  борба 
против  корупцще  и  др.),  потреба  за  функционалном  децентрализацщом  іавис  управе, 
потреба  за  прагматичним  и  стваралачким  регулаторним  делованем  на  подзаконском 
нивоу  и  потреба  за  суптилним,  посредним  и  перманентним  утица]  ем  државе  на 

29 

тржиште. 

3.  Статусни  модалитети  іавних  агенцща 

Термин  „агенцща”  |’е  англосаксонског  порекла  и  у  земнама  енглеског  говорног 
подруч|'а  означава  субісктс  ко|  и  врше  управну  делатност,  али  у  много  ширем  смуслу.  У 
европском  континенталном  праву  се  за  те  исте  субіск  і  с  користи  назив  „орган  управе”,  а 
термин  „агенцща”  се  употребшава  само  за  приватноправне  субіскіс  ко|' и  се  баве 
различитим  услужним  активностима  (нпр.  туристичке  агенцще,  агенцще  за 
истраживаіьс  тржишта,  маркетиншке  агенцще  итд.).  У  САД  се  термин  „агенцща” 
користи  веома  широко,  као  ознака  за  сваки  /авни  орган  или  тело.  За  разлику  од 
департманских  агенцща,  чще  функционере  именуі'е  и  разрешава  председник  САД  (уз 
сагласност  Сената),  независне  регулаторне  агенцще  (комисще,  управе,  бирои  и  ел.) 

28  С.  ЛилиЬ,  ^авне  агенціуе  и  управна  реформа,  Зборник  „Развоі  правног  система  Србще  и 
хармонизацща  са  правом  ЕУ”  (прилози  проіекту)  2009,  Правый  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37—48. 

29  3.  Р.  Томиіі.  Отите управно  право.  Правый  факултет  у  Београду,  Београд  2009,  стр.  172. 
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уж  ива]  у  всЬи  степей  самосталности,  нарочито  у  систему  руково!)енъ.30  У  германском 
праву,  агеіщи|с  се  уопште  не  по|'ав_ъу|'у  мс!)у  државним  суб|сктима,  док  се  у 
Фрапцуско]'  аі  еіщи|с  по]авл>у]у  у  последн>е  време,  али  углавном  као  суб]  с  кт  и  ко| и  нису 
у  саставу  државе.  Но,  и  у  то]  землш  ночиіьу  да  се  стара] у  агенцще  ко| с  и ма| у  управна 
овлашЬенъ  -  ]авне  агенцще  (агенсе  риЫідие).  ЕЬихов  статус  |с  сличая  статусу  посебних 

31 

организации  у  нашем  праву. 

С  обзиром  на  различитост  послова,  начина  организованъ,  традицще  гоуединих 
земалъ  у  саврсмспо|  теоріи  іавпоі  права  не  поснуй  (сдинствсна  дефиницща  ту ма 
агенщуе.  По|ам  „агенщуа”  |'с  веома  дифузан  због  различитих  правних  статуса  ко  ] е 
има|'у  те  институщуе,  ко| е  произилазе  из  начина  іьиховог  оспиваіьа,  органа  и  врете 
аката  ко]има  се  ос  пива]' у,  органа  ко|  и  врше  надзор  над  іьиховим  радом  и  іьихових 
функцща.  .Іавпс  агспциіс  су  организацще  к'0| е  могу  бити  у  влади  или  изван  владе,  а  у 
том  случа]у  оне  су  н>ена  продужена  рука  за  обавл>ан.е  широког  круга  послова 
(овлашЬсіьа). 

Агенцщ’а  као  облик  орі  апизоваіьа  врло  |е  разноврсна  и  може  се  користити  у 
различитим  облицима.  Сам  израз  |авпа  агспци|'а  представша  омнибус  ікфам  ко| и 
обухвата  више  различитих  организационих  облика.  Свака  држава  има  сво|  тип  |авпих 
агенцща  и  правни  положа]  ко]и  ]е  специфичан  ]ер  одражава  посебно  правно  и 
политичко  стан>е  у  свако]  држави.  Негде  су  та  тела  део  државне  управе,  а  негде  има]у 
статус  ші  §епегі$,  ко]и  ]е  независан  од  владе  и  ресорних  министарстава.  У  неким 
землъма  посто]е  посебни  закони,  ко]има  се  уре!)у]у  статусна  питанъ  дсловаіьа  агспци]а 
(Словспи]а),  док  у  другим  землъма  таквог  генералног  статусног  закона  нема  (Црна 
Гора).  У  неким  државама  аіепци]е  има]у  значаща  регулаторна  овлашЬсіьа  (САД). 
Анализу  додатно  отежава  чиіьспица  да  у  исто]  држави  посто]и  различит  правни 
положа]  ]авних  аі  епци]а. 

Посто]и  неколико  статусних  модалитета,  у  ко]има  се  данас  ію]ав_ъу]у  аі  епци]с:32 
аіепци]а  као  орган  односно  оріапизаци]а  из  (ужег)  система  државне 
управе  (део  структуре  државне  управе),33 

30  Независном  регулаторном  агенцщом  по  правилу  руководи  одбор  или  комисіда  саставл>ена  од 
вейег  бро)а  чланова,  ко)е  именуіе  председник  САД.  В.  Зтегсіеі,  ЕмоІисі]а  ргесіщесіпіске  ѵіасіе  и  ЗАО  - 
копі’геапі  ѵеіо,  сіокіогзка  сИзейасуа,  2а§геЬ  1984,  стр.  258. 

31  Д.  Милков,  Управно  право  I,  уводна  и  организациона  питанъ,  Нови  Сад  2010,  стр.  88. 

32  С.  Ду)иЬ,  Уавне  службе  и  независна  регулаторна  ппдела,  Модерна  управа,  бр.  3—4,  Банъ  Лука 
2010,  стр.  21. 
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агенцща  као  посебно  регулаторно  тело  основано  законом  за  одреІ)ену 
облает  на  централном  нивоу  (нпр.  облает  телекомуі і и кацщ а,  енергетике, 
радиодифузщ'е,  саобраІіа)а  и  веза  итд.),34 

агенцща  као  посебно  іавпоправпо  тело  под  надзором  државног 
парламента  за  обавл>ан>е  одре!)ених  државних  функцща  из  области 
државне  безбедности; 

агенцще  као  посебно  тело  на  локалном  нивоу  (нпр.  општинске  агенцще  за 
управіьаіьс  отпадним  водама)  и 

агенцща  као  приватноправна  организацща  (нпр.  агенцща  за  посредоваіьс 
некретнина,  агенцща  за  оргапизоваіьс  туристичких  путоваіьа  итд.). 

Велика  конфузща  у  статусним  облицима  ствара  проблем  одреіщваіьа  шума 
„агенцща”,  али  и  друге  проблеме,  ко  | и  се  типу  контроле  и  одговорности  |авпих 

•  35 

агенцща. 

Іавне  агенцще  могу  да  буду:  агенцще  на  централном  (националном)  управном 
нивоу,  агенцще  на  регионалном  нивоу,  агенцще  на  нивоу  локалне  самоуправе  и 
агенцще  на  наднационалном  нивоу  (нпр.  агенцще  ЕУ). 

У  структурном  смислу,  агенцща  може  настати  прсобликоваіьсм  постоіейс 
самосталне  организацщ’е  у  агенцщу,  спаі'аіьсм  више  самосталних  организаци)а 
(аі  епциі'а)  у  |сдиу  агенци)у  или  формирааем  нове  организацн)е  агенци)ског  типа.  С 
друге  стране,  агенцща  може  престати  да  посто|'и  припаі'аіьсм  министарству  или  другом 
органу  или  организаци)и  ко| а  нще  агенци)ског  типа  (нпр.  іавііом  трговачком  друштву), 
престанком  постоіаіьа  агенцще,  ко|  и  значи  и  престанак  обавзьаіьа  тих  послова,  или 


33  Таква  )е  Агенціда  за  заштиту  природне  околине  Републике  Словенще  или  Агенцща  за  дуван 
Републике  Црне  Горе.  У  Црно)  Гори  Уредбом  о  организации  и  начину  рада  државне  управе  предвидена 
)е  само  Агенцща  за  дуван,  као  непосредан  орган  државне  управе. 

34  На  пример,  Агенцща  за  енергетику  или  Агенцща  за  радиоактивне  отпатке  у  Словении  или 
Агенцща  за  телекомуникацще  у  Црно)  Гори.  Агенцща  за  телекомуникацще  нще  исто  што  и  агенцща 
предвидена  Законом  о  државікд  управи,  него  се  ради  о  „другом  типу”  агенцще.  То  |е  парадржавни  орган 
юуи  нема  статус  органа  државне  управе.  У  Словенщи  )е  усво)ен  посебан  Закон  о  іавним  агенцщама, 
кчдим  се  уреІ)уіе  статусноправни  положа)  „регулаторних”  и  неких  других  облика  агенцща,  юде  нема)у 
статус  органа  државне  управе  пошто  за  органе  државне  управе  важе  позитивни  прописи  коці  регулишу 
државну  управу. 

35  С.  Дурій,  М.  МарковиЙ,  Уавне  (регулаторне)  агенцще,  Архив  за  правне  и  друштвене  науке, 
2006,  бр.  3-4,  стр.  1555-1580. 
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спа|аіьем  с  другом  аі  спци|ом,  када  агенцща  наставіьа  да  делу]  с,  али  под  новим  именом 
и  са  новом  сврхом. 

Агсшди|'с  обавіьаіу  важна  )авпа  овлашЬсіьа  (овлашЬеша  издаваіьа  нормативних 
аката,  управних  аката,  а  понегде  имщ'у  чак  и  квазисудска  овлашЬсіьа).  У  неким 
државама  агенцщама  се  да) с  и  квазисудска  функцща  рсшаваіьа  одре!)ене  врсте  спорова 
(САД).36  У  том  смислу,  регулаторне  агсіщи|с  нису  само  вршиоци  управне  делатности, 
када  се  |авзьа|'у  као  тзв.  административне  агенцще  („независна  управна  тела”),  іер  су 
носиоци  управних  овлашЬсіьа.  Оне  могу  да  располажу  и  одреІ)еним  овлашЬеіьима 

37 

судског  и  законодавног,  односно  подзаконског  -  регулаторног  характера. 

Треба  разграничити  два  шума  -  поі'ам  агенцщ'а  и  поі'ам  регулаци/а,  односно 
регулаторно  тело.  Општи  шуам  регулаци/а  односи  се  на  прописиваіьс,  пормираіьс, 
контролу,  управ.ъаіьс,  оірапичаваіьс  и  санкционисаше  помоЬу  одре!)ених  оппттих 
правила.38  Из  шума  регулащуа  произилази  и  шуам  регулаторно  тело,  као  тело  ко)е  има 
всЬ  пабро|апс  характеристике  и  врши  рсгулацщ'у  одре!)ене  области.  Регулаторна 
агенцща  |  е  тело  ко  |  е  управша,  контролише  и  усмерава  раз  во  )  і  іе  активности  у  |  авиом 
интересу.  Оне  су  посебан  организациони  агенцщски  облик,  ко|  и  контролише  и 
поставлю  одре!)ене  стандарде  у  по) единим  областима. 

.Іавпс  агспци|с  представл,а)у  посебан  облик  управне  оріаііизациіс.  Агенцще  су 
органи,  односно  организацщ’е,  ко)и  врше  стручне  и  са  іьима  повезане  управне  послове 
уз  примену  тржишних  принципа,  односно  пружаіьа  услуга  и  обезбсЬ)у)  у  про)екцн|у  и 
унапре!)ен.е  разво)а.39 

Агенци)ама  се,  дакле,  сматра)у  организацн)е  структурно  издво)ене  из  система 
државне  управе,  односно  од  министарстава  и  других  органа,  ради  обав.ъаіьа  )авних 
послова  на  националном  нивоу  и  наднационалном  нивоу,  на  тра)но)  основи,  у  ко) има 


36  В.  8сЬ\ѵагІ22,  АсІтіпіаІгаНѵе  Ьсі\ѵ,  В  о  Доп  -  Тогопіо  1984,  стр.  1-32. 

37  П.  Димитрдісвиіі.  Управно  право,  општи  део,  Свен,  Ниш  2013,  стр.  139. 

38  С.  Ду)и1т,  М.  МарковиЙ,  ^авне  (регулаторне)  агенцц/е,  Архив  за  правне  и  друштвене  науке, 
2006,  бр.  3-4,  стр.  1555. 

39  Ъ.  БлажиЙ,  С.  Ду)иЙ,  Основи  система )авне  управе  Црне  Горе,  Подгорица  2004,  стр  4 1 . 
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су,  по  правилу,  запослени  ]авни  службеници,  ко|' с  се  фипапсираіу  углавном  из  државног 
буцета  и  налазе  се  под  режимом  ]авног  права.40 

Из  те  општеприхваЬене  дефиницще  произлазе  битна  и  основна  обележ]а  агенцща 
као  организацща. 

1)  Агенцщ'е  су  структурално  одво/ене  од  хи|'срархи|'скс  структуре  централне 
државне  управе,  односно  министарстава  и  других  органа  државне  управе.41  Оне  им  а)  у 
одре!)ени  степей  политичке  али  и  финансщ’ске  аутономще  од  ресорног  министарства, 
што,  по  правилу,  значи  правну  самосталност.42  Независност  і'авпих  агенцща  може  бити 
ужа  или  шира,  али  она  не  подразумева  іьихову  неодговорност  веЬ  организациону  и 
функционалну  самосталност  у  раду  од  извршне  власти.  Агенцщ’е  су  одговорне 
оснивачу  путем  различитих  механизама,  као  што  су  извсштаваіьс,  полагаіьс  рачуна, 
именоваше  руководства  ко]е  нема  изборну  подлогу  и  ел. 

Независност  и  самосталност  су  суштина  природе  посебних  регулаторних  тела. 
Велики  део  іавпих  агенщда  |'с  изван  система  државне  управе.  МеІ)утим,  іедап  бро| 
іавпих  агенци)а  |'с  део  државне  управе  и  та]  тренд  се  последних  година  шуачава  да  би 
се  успоставила  контрола  агеищуских  тела  (нпр.  у  Велико]  Британии).  Иако  их  држава 
оснива  и  контролише  іьихов  рад,  ]авне  аі  сіщи]с,  за  разлику  од  ]авних  служби  (управних 
аіспци]а),  има]у  друіачи]у  природу  послова,  друіачи]е  фипапсираіьс,  однос  према 

43 

извршпо)  власти,  структуру  органа  и  начин  одлучиваіьа. 

За  разлику  од  европског  класичног  по]ма  централних  органа  управних  органа, 
]авне  аі  епци]с  су  управне  организацщ’е  ко]е  су  ]асно  и  често  формално  одво]ене  од 

40  С.  РоШй,  С.ТаІЬоІ  (есЬ.),  ІІпЬипсІІесІ  Ооѵеттепі ,  А  Сгііісаі  Апаіуш  о/  ІІіе  СІоЪаІ  Тгепсі  Іо 
А§епсіез,  ()иап%ох  апсі  Сопігасіиаі іхаііоп ,  КоиіІесІ^е.  Ьопсіоп  -  Иеѵѵ  Ѵогк  2004;  М.  ТЬаІсЬет,  Аішіухіпу 
Кеууиіаіогу  Ке/опп  іп  Еигоре,  .ІоигпаІ  оГ  Еигореап  РиЫіс  Роіісу,  N0.  6,  2002,  стр.  859-872. 

41  Видети  детаіьнтуе  о  односу  министарства  и  агенвдуе  у:  Ое.хіупіпу  Іпсіерепсіепі  апсі  АссоипІаЫе 
Кеуиіаіогу  Аиііюгіпех  Рог  ІІіуН  ()иаІі{у  КеуиІаПоп.  ОЬСО  \Ѵоткіп§  Ратіу  оп  Ке§и1аІогу  Манате  те  пі  апсі 
КеіЪгт  Ргосеес1іп§8  о?  ап  Ехреп  МееИп§  іп  Ьопсіоп,  ЬпііссІ  Кіпесіош,  10-11.  Іапиату  2005;  8і§та, 
Ог§апіііп§  ІІіе  Сепігаі  Зіаіе  айтіпШгайоп:  Роіісіех  апсі  Іп.хігитепі.х,  ОЬСІД,  8і§та  Рарег,  по.  43,  Ратіз  2007. 

42  Правна  способност  и  самосталност  нису  нужна  обелслда  іавпих  агенцща.  Она  зависе  од 
конкретног  правног  урсі)еіьа  у  одрс1)епо|  држави.  Тако  нпр.  велики  бро)  (око  100)  британских  агонии  |  а 
основаних  деведесетих  година  у  оквиру  програма  N6x1  Зіерх  пе\та|у  правну  способност,  док  у  Холанди|и 
Іедан  тип  агенцща  нема  (Адеп(зсііаррсп),  а  други  има  правну  способност  (2ВО).  Упореди:  С.  РоІІІП, 
С.ТаІЬоІ  (есіз.),  ІІпЬипсІІесІ  СоѵегптепТ,  А  Сгііісаі  Апаіузіх  о/  ІІіе  СІоЬаІ  Тгепсі  Іо  А$епсіе$,  ()иап§ох  апсі 
Сопігасіиаііхаііоп,  КоиГІссІое,  Ьопсіоп  -  Мс\ѵ  Уогк  2004,  стр.  10. 

43  Б.  Милосавл>евиЙ,  Управно  право,  Правни  факултет  Унион,  Београд  2010,  стр.  172-173. 
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других  іавпоправпих  тела  и  државних  органа.  Агенщуе  има|'у  одре!)ени  степей 
дискрсци)с  у  погледу  унутраішьих  правила  (нпр.  у  погледу  особл>а,  финансща  и  других 
односа).  Агеіщи|'е  се  налазе  у  пско|  врсти  уговорних  или  квазиуговорних  односа  ко] и 
уюьучуіу  извсштаваіьс  о  іьиховом  раду.44 

2)  Агенщуе  обав_ъа|'у ]авне  послове,  ко  | и  су  по  характеру  управни  и  (или)  стручни, 
а  обавл>а)у  се  временски  тра)но  и  просторно,  по  правилу  на  национално)  основи.45  Оне 
у  вршен>у  сво|с  функцще  има]'у  одре!)ену  специфичну  сврху,  што  им  да|с  характер 
спецщализованих  тела.  Агенцще  доносе  општа  правила  и  стандарде,  одлучуіу  у 
по]'сдипачпим  случа|'евима,  надзиру  и  санкционишу,  пружа|'у  стручну  подршку 
извршио)  или  закоиодавио)  власти,  прикушьа]'у  информацще,  расподелуіу  средства  и 
ел. 


3)  Кадровска  структура  у  аге1щи|'ама  |с  таква  да  запослени  па|чешЬс  има|'у  статус 
і’авпих  службеника,  а  често  су  подвргнути  флексибилнщ’ем  режиму  од  онога  ко|  и  се 
примсіьуі'с  на  запослене  у  државпо]  управи  (министарства).  Основна  обслсж|'а 
агенцщских  кадрова  су  професионализам,  висока  стручност  (експертиза)  и  стандарди 
рада,  што  агенцщи  да| с  додатни  легитимитет.  Обслсж|с  аі  спциі'а  і'с  и  професионализам 
руководства,  ко|  с  1 1  и|  с  непосредно  изабрано  нити  |'с  именовано  претежно  према 
политичким  критерщумима,  чиме  се  агенцща  штити  од  политичких  сполших  уі  ица|'а. 
Томе  треба  додати  и  менацерски  начин  управшаіьа  и  во!)сіьа  агенцщ’ских  послова. 

4)  Финанци]ска  основа  за  рад  агешди|с  уідавпом  |с  у  државном  буцету,  иако  могу 
стицати  средства  и  од  сопствених  прихода,  што  )е  у  вези  са  іьиховим  правним  статусом. 
Ме1)утим,  без  обзира  на  начин  финансираша,  држава  )е  одговорна  за  финансщско  сташе 
іавпих  агенцщ’а. 

5)  Фавноправни  карактер  агешди|'е  одре1)у)е  іьихов  характер  и  правни  облик. 
Іавноправна  природа  агенцщ’а  да|’с  им  могуЬност  да  ауторитативно  исгуі га) у  према 
другим  суб|сктима,  примсіьуіуНи  одговараіуііс  правне  норме. 


44  С.  РоІІій,  С.ТаІЬоІ  (есіз.),  ІІпЪипсІІесІ  Соѵеттепі,  А  СгіГісаІ  Апаіузіз  о/  ГІіе  СІоЬаІ  ТгеікІ  Го 
А§епсіез,  ()иап%ох  апй  СопГгасІиаІізаНоп,  КоіДІесІ^е,  Ьопсіон  -  К!с\ѵ  Уогк  2004,  стр.  42. 

45  Процес  агенцификацще  |е  карактеристичан  за  централну  државну  управу,  али  и  за  ниже 
територщалне  нивое,  као  и  ниво  ЕУ. 
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Према  томе,  не  постов  ]  единствен  став  о  томе  каква  ]е  правна  природа 
независних  агенцщ’а.  Посто|е  отворена  питаіьа,  као  што  су:  да  ли  |с  реч  о  органима 
законодавне  или  управне  власти  или  о  „безглавоф’  ч сівріо)  грани  власти,  као  што  се 
наводи  у  извепгщ’у  спецщалне  комисще  председника  САД  Рузвелта  од  1937.  године,  у 
ком  случаіу  се  доводи  у  питаіьс  основни  принцип  америчког  Устава  о  три  гране  власти: 
законодавноД  управио]  и  судскоф46 

Класификацщ’а  іавпих  агенцща  и  подела  надлежности  измену  іьих  и  у  односу 
према  министарствима  представша  юъучно  питаіьс  у  дизаріираіьу  агенцщског  псізажа 
у  свако]  землш.  Тиме  се  дефинишу  ме1)усобни  агенцщ’ски  односи  и  односи  са 
министарствима. 

По|ава  іавпих  агенщда  |с  последица  и  потреба  структуралних  и  интересних 
промена  савременог  капитализма,  ко|'  и  налази  сво|с  упориште  у  |авпим  службама, 
односно  у  пружаау  іавпих  услуга.47  Тако  се  ствараі у  нове  институци]'е,  независне  од 
извршне  власти  и  министарстава,  са  задатком  да  регулишу  и  контролишу  бро|пе 
соцщалне  секторе.  Тако  |авпс  агенцще  поста] у  другачи]а  форма  организовааа  іавпих 
послова. 

Док  |с  стари  тип  капитализма  мотивацщ'у  профитом  налазио  у  производним 
делатностима,  модерни  капитализам  се  ори|стишс  на  услужне  делатности,  ко|с  не 
траже  велика  улаі  аіьа  ]  ер  и  мфу  всН  изгра!)ену  инфраструктуру  (телекомуникаци)е, 
снабдеваше  водом  и  гасом,  образована,  пошта  и  ел.).  У  таквим  условима  намеЬе  се 
потреба  да  се  успостави  равнотежа  измену  интереса  за  увеЬаіьсм  профита  у  услужним 
делатностима  и  интереса  гра!)ана  да  се  одржи  квалитет  услуга.  Пиіаіье  іе  ко  Нс  ту 
интересну  равнотежу  успоставити,  контролисати,  одржавати  и  решавати  бро|  пс  сукобе 
интереса  у  разним  соцщ'алним  сегментима.  Показало  се  да  то  треба  да  буду  институцщ’е 
ко|с  су  независне  од  државе,  ко|  а  |  е  рапщс  имала  монополистички  положа]  у  пружаау 
услуга  гра!)анима,  али  независне  и  од  предузетника  (бизниса),  ко|  и  у  сво|0|  жеаи  за 
екстрапрофитом  могу  угрозити  интерсену  позицщ’у  гра!)ана  као  корисника  услуга 

46  В.  Зтегсіеі,  Еѵоіисі/а  ргесІ.уесЬпске  ѵіасіе  и  ЗАО  -  коп§геті  ѵеіо,  сіокіогзка  сіізегіасуа,  2а§геЬ 
1984,  стр.  285. 

47  Іавне  службе,  као  службе  од  општег  интереса,  обухва’і  а|у  подручна  привредних  и  друштвених 
активности,  од  енергще,  телек  о  м  у  п  и  к  а  п  и  і  а ,  промета  и  поштанских  услуга,  до  образовала,  здравства, 
водоспабдеваіье,  уклан,ан,а  отпада  и  др.  Оне  су  нужне  за  свакодневни  живот  граІ}ана  и  правних  лица  |ср 
обезбе1)уіу  друштвену  кохезщу  и  одржив  друштвени  разве]. 
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(потрошача).  За  одржаваіье  соцщалног  баланса  решеіье  )е  на!)ено  у  независним 
регулаторним  телима  и  брсуним  )авним  агенцщама,  као  заштитним  телима  гра!)ана  али 
и  општих  )авних  интереса. 

Та  независна  тела  има)у  широку  надлежност,  од  доношеіьа  прописа  до  решаваша 
у  по|'сдипачпим  случа]свима,  а  независна  позицща  им  дщс  легитимитет.  Нека 
регул аторна  тела,  ко] а  су  усмерена  на  тржише  іавиих  услуга,  сво|ом  регулаторном 
функциям  осигураваіу  тржиште,  ко| е  тиме  више  туе  свободно.48  Тако  регулисана 
тржишта  могу  очувати  модеран  капитализам,  избегаваІуЬи  монополе,  кризе  и  пад 
квалитета  іавиих  услуга.  Регулаторне  іавпс  агенцще  штите  па)  пре  гра!)ане  али 
обезбе!)у)у  и  општи  |авпи  интерес  (функционални  континуитет,  квалитет, 
прихватлшвост  цена,  заштита  потрошача)  и  оптимум  функционалности  целине  система 
(универзалност). 

.Іавпс  агенцще  има|'у  брофіс  надлежности  и  различите  функцще.  Оне  обавлщу 

49  ,г 

многе  различите  задатке,  ауторитативне  и  неауторитативне,  управне  и  стручне.  У 
широко)  лепези  послова  )авних  агенцща  можемо  разликовати:  управну  функцщу, 
нормативно-регулаторну  функцщу  и  квазисуд ску  функцщу.  Агенцщска  овлашЬсіьа  су 
на)пре  управна  овлашЬсіьа  )ер  агенцще  врше  класичне  управне  послове,  у  ко)е  спада 
допошеіьс  управних  актата  и  управни  односно  инспекцщски  надзор.  Подзаконска 
овлашЬсіьа  су  регулаторног  характера  и  іьима  се  ствара  тзв.  секундарно  законодавство. 
Суд  ска  овлашЬсіьа  ко|'а  се  додел>у)у  неким  агенцщама  састо)е  се  у  овлашЬеіьу  да 
покреЬу  прекрша)ни  и  кривични  поступак. 

На  та)  начин  агенцще  функционално  об]слиіьава]у  не  само  послове  управне 
власти,  )ер  врше  класичне  управне  послове,  веЬ  шѵт)у  и  нормативну  функцщу,  ко| а  | е 
део  законодавне  функцще.  Агенцще  врше  нормативно-регулаторну  функцщу. 


48  I.  Коргіс,  А.  Миза,  V.  ВиІаЬіс,  Еигоракі  хіапсіагсіі  гериіасуе  зІиіЫ  осі  орсе§  іпіегеза ,  Нгѵаізка 
І а ѵп а  иргаѵа,  Ьг.  3,  2008,  зіг.  656. 

49  Према  методама  управног  рада,  управа  се  бави  аналитичким,  регулаторним,  извршно- 
-оперативним  и  општим  пословима.  Према  облицима,  послови  управе  су  доношеіье  прописа,  извршеіье, 
надзор,  примена  санкцща  и  остали  послови.  Према  инструментима,  послови  управе  су  доношеіье 
прописа  (делегирано  законодавство),  доношеіье  по)единачних  аката,  непосредна  примена  принуде  и 
остали  послови  (негативна  енумерацща).  Види:  Е.  Ризіс,  8.  Іѵапізеѵіс,  2.  Раѵіс,  М.  КатЦак,  Ѵргаѵпі 
хіхіеті,  2а§геЬ  1988. 
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допоссЬи  акте  општег  карактера  (правилнике).50  Овде  се  мисли  на  независне 
регул аторне  агсшди|'е  ко|'е  имдіу  капацитет  (надлежност)  за  вршсіьс  регулаторне 
фупкци|'с,  али  и  веЬу  ефикасност  у  примени  политике  када  решавдіу  по|сдипачпс 
случа|'свс.  Оне  сво|у  регулаторну  власт  оствару)у  у  маше  формалним  процедурама  него 
друге  организаций  извршне  власти.  Ме1)утим,  независне  регулаторне  агенцще  и  мщ  у  и 
друга  овлашЬеша. 

Агенщде  врше  управну  (извршну)  функцщ’у  и  као  управне  организацще  ші 
§епегіз  и  мщ  у  знача]' па  управна  овлашЬсіьа:  решавдіу  и  одлучуіу  у  поісдипачпим 
ситуацщама,  да] у  и  одуз  имдіу  лиценце  оператору,  врше  управни  надзор  (могу  наредити 
отклаіьаіьс  недостатака,  забранити  градіьу  объекта,  забранити  рад  станице  без  дозволе), 
воде  регистаре,  изддіу  сертификате,  обавшщ'у  трансфер  средстава,  пружщ'у  услуге 
одре!)еним  корисницима,  врше  стандардизацщ’у,  обавльдіу  стручно-аналитичке  послове, 
прикушьщ'у  информащще,  врше  праЬсіьа,  евалуащще  итд.51  Према  томе,  агенцще  као 
независна  тела  преузимдіу  овлашЬсіьа  многих  државних  органа. 

Осим  управне  контроле,  регулаторне  агенцще  имдіу  и  овлашЬсіьа  ко  | с  има 
суд  ска  власт  (арбитража,  медщацща,  одлучиваіьс  у  споровима  и  ел.).  Рсшаваіьс  спорова 
|с  обично  одговорност  регулатора. э2  То  су  послови  из  судске  надлежности.  Агенцще 
врше  квазисудску  функцщ'у,  тако  што  решавдіу  спорове  измену  различитих  суб]  ската, 
давалаца  и  корисника  іавпих  услуга  (сервиса).  Тако,  у  телекомуникационим 
активностима  оне  решавдіу  спорове  измену  корисника  и  оператера,  измену  оператора, 
измену  оператора  и  власника  объекта  или  землшшта.  Прекршдщи  послови  су  |ош  іедііа 
димензща  проширене  надлежности  агенцща,  а  то  су  прерогативе  судске  функцще  или 
власти,  с  обзиром  на  то  да  | с  прекршдща  фунцща  у  судско]  надлежности. 

Према  томе,  кад  |с  реч  о  регул аторним  агенцщама,  у  | одном  органу  имамо 
елементе  и  управне  и  судске  и  законодавне  васти,  чиме  се  показу)  е  тенденций 

;'0  На  пример,  послови  регулацще  (регулаторне  функцще)  Агенцще  за  електронске  комуникацще 
и  поштанску  делатност  у  Црио)  Гори  іесу  регулисаіье  |авпс  фиксне  телекомуникационе  мреже  или 
регулисаіье  радио-спектра  итд. 

51  Тако,  МеІ)удржавна  трговачка  комисща  у  САД  прима,  анализира  и  обращу]  е  хил>аде  поднесака, 
прима  жалбе  и  спроводи  истраге. 

52  У  Белгщ и  ]е  тело  за  конкуренцщу  (Савет  за  конкуренту)  одговорно  за  рсшаваіье  спорова.  У 
.Іапапу  спорове  измену  оператера  решава  Комисща  за  рсшаваіье  спорова,  а  у  Велико)  Британии 
телекомуникациони  судща.  С.  Ду)иЬ,  М.  Марковиіі,  ,1а вне  (регулаторне)  агенцще,  Архив  за  правне  и 
друштвене  науке,  бр.  3-4,  2006,  стр.  1555-1580. 
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концст  рациф  власти.  То  ф  велика  опасност  | ср  се  под  изговором  ефикасне  и 
експертске  агенцифке  управе  изнутра  руше  темелш  под  еле  власти,  па  и  контроле  сваке 
власти  и  іьепе  одговорности  пред  органима  друге  државноправне  власти. 

Према  врсти  послова  и  іьиховом  карактеру,  разликуфмо  извршне  агенци/е  и 
регулаторне  агенци/е. 

Извршне  агенци/е  па|чсшНс  наста] у  одлуком  и  под  контролом  су  извршне  власти 
(министарства)  за  обавл>ан>е  извршних  и  оперативних  послова  (нпр.  рсшаваіьс  у 
пофдипачпим  случафвима,  фипапсираіьс,  издаваіьс  одреіфних  дозвола,  вофіьс 
регистара,  прикушьаіьс  информациф  и  др.).  Извршне  агенциф  карактерише 
дисагрегаци/а  као  структурна  одвофпост  од  министарстава.  Оне  и  мщу  специфичан 
задатак,  карактерише  их  аутономизацица  у  смислу  одреІ)еног  степена  самосталности  у 
одлучиваіьу  о  финансифма,  особшу  и  организации  и  контр  акту  ализаци]  а  у  смислу 
поставшаіьа  цшьева,  мсреіьа  ефеката  и  резултата  свога  рада  (економичност, 
ефикасност,  ефективност),  надзора  и  извештаваіьа.  Оперативни  характер  агенцифких 
послова  и  зад  атака  извршних  агенциф  захтева  монократско  руководство. 

Регулаторне  агенци/е  су  обично  основане  од  законодавца  ради  регулисааа 
одрефног  тржишта  (телекомуникациф,  промета,  финансщ'ског  тржишта)  или 
осигурааа  одре!)ених  соцщ'алних  цшьева  (заштите  корисника,  сигурности  на  раду  и 
сл.).  Те  агенцще  имфу  широка  квазилегислативна  овлашіісіьа,  ко|а  се  врше  доношешем 
прописа,  к'0| и ма  се  спроводи,  тумачи  или  прописуі’е  |авпа  политика  у  различитим 
областима.  Ти  прописи  и  мщ  у  снагу  и  де]ство  закона  и  проистичу  управо  из 
квазилегислативних  овлашНсіьа  ко] а  ]е  законодавна  власт  поверила  регулаторним 
агенцифма.  Регулаторне  агенцще  сво]им  прописима  генералне  важности  (општи 
правни  акти)  урсІ)у|у,  на  пример,  исправност  воде,  хране  и  ваздуха,  безбедност  радних 
просториф,  превозних  средстава,  производа  са  ко]има  грабани  користе,  затим, 
банкарско  пословаіьс,  пол>опривреду,  иіідусіри]у  и  друге  области  економског  живота, 
односно  тако  агенциф  урсНу]у  |авпо  іюпашаіьс. 
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Код  регулаторних  агенцща  нагласак  |с  маіье  на  контрактуализацщи,  |ср  су 
одговорне  парламенту,  а  више  на  уско]  специ/ализаци/и  запослених  и  колегщалиом 
руководству  професыоналаца,  што  им  да] е  легитимитет  и  темел>  |е  іьихове  контроле.53 

Регулаторне  агенцще  сво|с  прописе  доносе  у  одговара|'уЬим  поступцима.  У 
веЬипи  држава  саме  агенцще  су  развиле  сопствене  поступке  доношеіьа  прописа.  У 
неким  државама  агенцщске  процедуре  су  обісдиіьспе  и  стандардизоване,  као  нпр.  у 
САД,  где  пре  усвщаіьа  Закона  о  управном  поступку  (1946)  нще  посто)ао 
стандардизован  поступак  доношеіьа  прописа  у  федерализм  агенцщама. 

Прописи  америчких  федералних  агенцща  могу  бити:  пра  в  но  о  ба  везу/уН  и ,  ко]  и 
има|'у  екстерно  дс|ство  )  ер  утвр1)уіу  права  и  обавезе  за  државу  и  за  лица  изван  агенцща, 
и  п ра  в  но  нео  ба  везуіуѣ  и ,  у  ко|'е  спада]' у:  интерпретативни  прописи  и  опште  одредбе  о 
политици,  ко] е  утвр1)уіу  правац  у  коме  агенцща  намерава  да  искористи  сво|а 
квазилегислативна  овлашЬсіьа.  Правнообавезу)уІіи  су:  легислативни  прописи,  кощма  се 
уре!)у)е  іавпо  попашаіьс  и  правно  су  обавезу)уЬи  као  и  закони  донети  од  Конгреса,  и 
процедурални  прописи,  ко] и ма  се  регулишу  организацп]а  и  рад  агенцще.  Разлика 
измену  тих  трупа  прописа  іе  и  у  томе  што  Закон  о  управном  поступку  САД  предви!)а 
одре!)ену  врсту  поступка  за  легислативне  прописе,  као  па|'важпи|с,  док  се  остали 
прописи  (процедурални,  интерпретативни  прописи  и  опште  одредбе  о  политици) 
доносе  по  посебном  (слободном)  поступку.54 

Улога  агенцща  |е  вишеструка.  С  обзиром  на  то  да  функционишу  на  начелима 
спецщализацще  и  професионализацще,  іавпе  агенцще  обезбс1)у|у  )ефтинще  и 
квалитетнще  услуге  гра!)анима,  транспарентнще  пословаше,  маіье  су  подложне 
корупцщи  од  државне  администрацще  и  и  мщу  маши  политички  утица).  На  известан 
начин  )авне  агенцще  развлашНуіу  и  обуздава)у  извршну  власт.  Трансфером 
)авноправних  овлашЬсіьа,  послови  из  надлежности  државне  управе  преносе  се  на 
независне  агенцще.  У  одре!)еним  случа)евима,  )авне  независне  агенцще  могу  имати  и 
контролна  овлашЬсіьа  над  управом.  Она  има)у  важну  улогу  и  у  парламентарном 

53  Види  детазьище:  А.  Мика,  Еигореігасі]а  і  ацепсузкі  тойеі  ]аѵпа  иргаѵе,  сіокіогкка  сИкейасуа, 
Ргаѵпі  Іакиііеі  2а§геЬ,  2009. 

54  Закон  о  управном  поступку  САД  (1946)  предвн1)а  три  различита  поступка  доношеіьа  агенщуских 
прописа:  слободни,  неформални  и  формалин  поступак.  Иначе,  та  процесна  правила  могу  да  измене  или 
допуне  Конгрес  или  председник  САД,  у  ком  случа)у  наста)у  посебни,  „хибридни”  поступци.  ДетажиЩе:  М. 
ДавиниЬ,  Концепцией  управног  права  САД ,  Досще,  Београд  2004,  стр.  120. 
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надзору  над  управом  па  се  о  н>има  говори  као  о  „четвртоі  власти”.  .Іавпс  аіспциі'с 
директно  или  индиректно  партиципира|'у  у  фупкциописаіьу  поделе  власти  и  заштити 
л>удских  права.  Таква  улога  легитимише  их  као  инструмент  владавине  права  и 
институционални  фактор  ко )  и  доприноси  систему  конница  и  равнотеже  власти. 

Поменуте  заслуге  у  побо.ъшаіьу  квалитета  тржишних  услуга  и  раз во ] у 
демократа]  е  допринеле  су  попул арности  независних  агенщда.  МеІ)утим,  данас  смо 
суочени  с  шуавом  хиперпродукцще  |авпих  агенщуа.  Доктрина  и  пракса 
агенцификацще  су  у  динамичном  кретан>у,  што  отежава  іьихову  теорщску  евалуацщу.55 
Истовремено  агенцификацщ’а  има  негативне  стране  и  ризике,  што  изазива  супротне 
тенденций  у  многим  државама. 


ГЛАВА  2 

АГЕНЦИФИКАЦША  КАО  ГЛОБАЛНИ  ФЕНОМЕН 

1.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  АНГЛОСАКСОНСКИМ  ЗЕМЛ»АМА 

Агенцификацвща  |с  глобални  феномен.  Процес  ширсіьа  агенцщ'ског  мод  ела 
іавпс  управе  -  агенцификацщ'а,  представша  главни  тренд  преображала  савремене  іавпс 
управе  ко|  и  се  одвща  великом  брзином.  Непрекидно  се  повеЬава  бро|  агенцща  у  готово 
свим  државама  и  на  свим  континентима  ]ер  се  све  всИи  део  активности  државе  одви)а 
путем  агенци)а,  па  се  може  реИи  да  іс  завладала  права  „агенци)ска  грозница”. 

Аіспциі'с  су  се  рапщ'с  поіавилс  у  англосаксонским  земл>ама,  под  директним 
уі  ицаісм  доктрине  Новог  іавпоі  менацмента  и  америчке  регулаторне  државе,  у  тзв. 
службама  од  општег  интереса,  чщ’е  услуге  директно  утичу  на  тржишне  механизме  и 
конкурентност,  што  іс  посебно  изражено  у  ЕУ.  У  скандинавским  земл>ама,  посебно  у 
Шведско]  и  Норвешко]  іош  од  почетка  XIX  века  посго|и  традицща  одваіаіьа  послова 


55  Независна  регулаторна  тела  нису  „хомогени  правый  псдам  нити  нова  категорща  правних  лица 
Іагшог  права”.  Г.  Бребан,  Административно  право  Француске,  Службени  лист  СР.І,  Београд,  ЦИД, 
Подгорица  2002,  стр.  65. 
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во!)еіьа  политике  (роіісу )  од  извршних  послова  у  смислу  спровоІ)сіьа  утвр1)ене  политике 

56 

и  иружаіьа  услуга,  ко| и  се  поверава|у  агенцщама. 

Агспцщс  носе  исти  назив  у  различитим  уставним  и  управним  системима,  али 
і  іосго]  с  разлике  како  у  организационом  смислу,  тако  и  према  пословима  ко|  с  чине 
іьихову  надлежност  и  то  не  само  измену  држава,  веН  и  у  истом  државноправном 
систему. 

Дуга  традици|'а  агенцщског  модела  |'с  амсричка  | ср  се  САД  сматраіу  парадигмом 
регулаторне  државе  у  ко] о]  |с  веЬина  управних  функцща  дата  разним  агенцщама.  Оне 
се  начелно  могу  разврстати  у  два  облика  -  оне  на  ищем  ]'с  челу  државни  секретар  и  оне 
ко|'е  и  ма|  у  функцщ’е  министарства  и  агенцщ’е,  као  аутономна  тела  ко]  а  има]у 
регулаторна  или  егзекутивна  овлашНсіьа.  Битна  разлика  измену  америчких  и  европских 
агенцща  ]е  у  чшьеници  да  су  у  САД  готово  све  регулаторне  активности  у  надлежности 
агенцща,  док  су  у  Европи  формулацща  цшьева  и  допошсіьс  правила  у  надлежности 
законодавне  или  извршне  власти,  а  оперативни  послови  у  надлежности  агенцща.57 

1.1.  С]едиіьене  Америчке  Државе 

1)  Концепт  и  порекло.  Да  би  се  агенцщски  мод  ел  управе  ко]и  функционише  у 
САД  могао  разумети,  треба  поменути  да  ]е  основни  принцип  америчког  правног  и 
политичког  система  принцип  поделе  власти,  утвр!)ен  Уставом  САД,  уііотпуіьсп 
системом  сігеск  апсі  Ьаіапсе.ч,  ко]и  спречава  претерано  осамосталшваше  било  ко]е  од 
три) у  грана  власти  (закондавне,  извршне  и  судске)  и  омогуЬава  іьихову  мс1)усобпу 
контролу.  У  основи  овог  принципа  налази  се  водеН  и  принцип  англосаксонског  правног 
система,  принцип  владавине  права  ( гыіе  о/Іа\ѵ),  ко]и  се  у  пракси  оствару]е  путем  поделе 
власти,  чи]и  ]е  утемелшвач  Алберт  ван  Да]си.58 

Принцип  поделе  власти  у  правном  систему  САД  функционише  на  начин  да 
законодавна  власт  припада  исюьучиво  Конгресу,  извршна  ]е  у  рукама  председника,  док 
судску  власт  чине  судови  (федерални  и  држава  чланица).  Пошто  ова]  принцип 

56  Т.  СЬгізІепзеп,  Р.  Ьае^геісІ  (есіз.),  Тгатсепйіщ  /Ѵеѵѵ  РііЫіс  Мападетепі :  ТІге  Тгапи/оппаііоп  о/ 
РиЫіс  5есіог  Кероппз,  А§Ь§аІе,  2007. 

57  Т.  СЬгізІепкеп,  Р.  Ьае^геісІ,  Ке^иІаГогу  Рф>пн,\  апсі  А^епсфсаПоп,  8гсіп  Ко  к  кап  Сепіге  ко  г  8осіа1 
Зіисііен,  \Ѵогкіп§  Рарсг  N0.  6,  2005,  стр.  140. 

58  Видети  детатьнфе:  I.  Ьоѵеіапсі,  Сопвйіиііопаі  Иа\ѵ,  Асітіпіаігаііѵ  Ьа\ѵ  апсі  Нитап  Кідіііх,  ОхкогсІ 
Шіѵегзііу  Ргезз,  Ьопсіоп  2006,  стр.  56. 
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функционише  на  основу  строге  поделе  овлашНеіьа  сваке  од  гр и) у  власти,  уз  одре!)ена 
овлашНсіьа  ко|а  значе  шихову  ме!)усобну  конролу,  извршна  власт,  оличена  у 
председнику,  организована )е  на  специфичним  карактеристикама,  другачщ’им  од  других 
земаша.  Извршну  власт  врши  председник  САД,  уз  помоЬ  старешина  (секретара) 
по|сдииих  управних  ресора  (департмана)  ко| и  чине  шегов  неформални  кабинет.59 
Принцип  скеск  апсі  Ъактсез  долази  до  изража|'а  приликом  имсповаіьа  старешина  тих 
ресора  тако  што  председник  то  може  учинити  )  едино  уз  сагласност  Сената  (горіьсг 
дома  Конгреса),  ко)и  по  правилу  ово  одобреше  да)е.60  Председник  може  у  сваком 
тренутку  сменити  чланове  свог  кабинета  и  именовати  нове,  уколико  сматра  да  не 
спроводе  іьсгову  политику.  Тако  се  ствара  строга  хщерархща  органа  ко|  и  су  одговорни 
председнику  и  ко|  и  у  сваком  тренутку  мор  а)  у  извршавати  іьсгова  наре!)ен>а.  Управо  се 
ти  органи  формалноправно  сматра)у  агенцщама,  без  обзира  на  то  да  ли  у  свом  називу 
садрже  ту  реч,  што  |'с  одре!)ено  Законом  о  управном  постуку  САД  ( АсІтіпШгШіѵе 
Ргосесіиге  Асі  -  АРА)  из  1946.  године  и  потвр!)ено  пресудама  Врховног  суда  САД. 

САД  и ма| у  дугу  традицщу  у  развода  агенцща.  Прве  агенцщ'е  су  у  правни  систем 

САД  уведене  |'ош  кра|'ем  ХУНТ  века.  Конгрес  |’с  1887.  године  формирао  Комисщ'у  за 

ме1)удржавни  промет  (ІпіегМаіе  Соттегсе  Соттізхіоп),  као  прву  независну 

регул аторну  агенцщу,  ко)  а  )е  имала  широка  административна  и  регулаторна 

овлашНсіьа,  али  и  задатак  да  стручно,  ефикасно  и  политички  независно  решава 

проблеме.  Након  іьс,  формиран  )е  велики  бро)  других  независних  регулаторних 

агенциф  са  цишем  ефикасног  рсі  улисаіьа  пре  свега  економи)е,  али  и  других  области.61 

Основна  жел>а  )е  да  се  управа  професионализу)е  и  деполитизуі'е  уз  помоЬ  менацерске 
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аутономще  и  аутономще  у  имплементацщи  политике. 

Бро)  агенци)а  )е  повеНап  у  XX  веку,  нарочито  у  време  економске  кризе 
тридесетих  година  (Аеѵг  Оеаі),  од  стране  преседника  Френклина  Рузвелта  ( Ргапкііп 

'ч  Кабинет  не  представлю  колепдалио  тело  као  што  |е  то  случаі  са  владом  саставл>еном  од 
министарстава,  па  тако  нема  никакву  одговорност  пред  Конгресом.  М.  ІовичиЬ,  Уставни  и  политички 
системы ,  Правни  факултет  Универзитета  у  Београду,  Београд  2006,  стр.  626. 

60  Чланове  кабинета  председник  углавном  бира  из  реда  сводіх  па|ближих  сарадника  и  личних 
прідатежа.  По  правилу,  они  нису  експерти  за  те  области,  вей )е  іьихова  улога  политичке  природе. 

61  М.  ДавиниЙ,  Концепціей  управног  права  САД ,  Досіуе,  Београд  2004,  стр.  221. 

62  Агешцуе  решава)у  и  индивидуалне  случа)еве  (нпр.  повреде  антимонополских  прописа),  има)у 
контролу  Конгреса  или  председника  (не  директну),  с  тим  што  Федерални  суд  има  право  да  оценьу)е 
уставност  шихових  активности,  поред  других  облика  контроле. 


36 


Коозеѵеіі),  када  су  створене  брофіс  независне  регулаторне  агенцще  (ІКАх),  због  потребе 
да  се  реше  економски  проблеми  и  створе  услови  за  очуваіьс  поретка  и  раз  во]  америчког 
друштва.  Оне  су  заправо  и  биле  дизаріирапс  да  се  ефикасно  суоче  са  проблемима  у 
скопом  щи  I ср  |с  председнику  сметала  спорост  сложене  америчке  администрацще. 
СледеЬи  талас  агенцификацще  наста]  е  у  време  председника  Линдона  Цонсона  ( Ьупсіоп 
Іоктогі),  а  наставл>а  се  у  време  Ричарда  Никсона  {Кіскагй  Мхоп).  Ови  председници  су 
стварали  брофіс  организацще  ван  постоісНих  кабинетских  структура  (министарстава). 
Оне  су  могле  да  делуіу  много  аутономище  (независим)  е),  али  су  биле  директно 
одговорне  председнику.  Агспци|'е  су  биле  много  више  окренуте  бизнису  него  іавпом 
сектору.  Конгрес  |е  имао  непрекидну  жел>у  да  оствари  контролу  над  управом  |'ер  |с 
посто]ао  страх  да  раст  аутономще  агенцщ’а  може  да  смаіьи  могуЬност  іьихове  контроле. 

Процсіьуі'е  се  да  данас  у  америчком  систему  функционишу  преко  две  хшьаде 
различитих  врста  агенцща  ко) с  запонньава|'у  близу  три  милиона  службеника.  Агенцще 
д  общ' а]  у  широка  овлашНсіьа,  ко| а  Нс  Конгрес  пасто]ати  да  ограничи  дсфиписаіьсм 
правила  поступка  за  допошсіьс  прописа,  рсшаваіьа  у  поісдиначпим  случа|'свима 
(доношеше  решеаа),  као  и  поступка  судске  контроле  тих  решеша.63 

Сво|ом  бро|пошНу  и  разповрспошНу  ии  іаіьа  ко] а  регулишу,  аі  спци]с  су  постале 
важан  чинилац  оріапизоваіьа  свакодневног  живота  грабани  па.  Зато  се  осамдесетих  и 
девед есетих  година  прошлог  века  ]авила  іепдспци]а  за  по]сдіюсіавльсіьсм  ових 
процедура,  уз  анализу  ефикасности  и  трошкова  потребних  за  іьихово  во!)ен>е,  што  Не 
довести  до  смаіьсіьа  администраций  и  укидаіьа  по]единих  агенци]а.  М смутим,  бро] 
агенцща  у  управноправном  систему  САД  ]е  и  данас  велики,  а  іьихов  утица]  у 
свакодневном  животу  знача] ан. 

.Іедна  од  іьихових  основних  особина ]е  ефикасност,  ко]а ]е  последица  стручности 
агенцща  и  специфичности  іьихове  организационе  структуре.  Стручни  кадрови  у 
агенцщ’ама  су  способни  да  се  релативно  одупру  непосредном  политичком  утица]у,  па  ]е 
то  утицало  на  іьихову  институционалну  позицщу.  У  америчко]  правно]  традици)и, 
политички  утица]  и  нще  скривен,  чак  се  сматра  и  легитимним,  ]ер  ]е  акценат  на 

63  Законом  о  управном  поступку  САД  (АРА)  кодификовано  )с  прецедентно  право  садржано  у 
пресудама  судова  (апелационих  и  Врховног  суда),  али  )е  и  предвидена  могуііпост  да  се  низом  посебних 
закона  додатно  регулише  рад  агенцща,  уз  могуііпост  уво!)ен>а  строжег  режима  контроле  іьиховог  рада. 
Асітішкігаііѵе  Ргосесіигез  АсГ  Доступно  на:  иа^оѵіп]Ъ.аЪои1.сот/ІіЪгагу/ЫШ/Ыара.Ыт  (пристушъено  29. 
марта  2013). 
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практичном  рсшсіьу  конкретног  проблема.  Осим  тога,  претпоставша  се  да  Нс  та  тела 
саставл>ена  од  струн іьака  успети  да  смаіье  политички  утица]  на  разумну  меру,  односно 
да  га  преусмере  у  конкретном  правцу  решаваіьа  проблема. 

Агенцще  се  формира)у  на  основу  закона,  ко)и  доноси  Конгрес,  путем  ко)ег  се 
одговараІуНа  овлашНсіьа  дслсгираіу  (преносе)  агенцифма.  Конгрес  одре!)у]е  обим 
агенцщ'ских  послова,  извршна  власт  контролише  н>ихов  рад,  посебно  ако  су  у  питаіьу 
агенщуе  ко|с  се  налазе  под  іьсговом  непосредном  контролом,  а  судови  контролишу  да 
ли  агенцще  у  обавгьаіьу  сво|их  активности  пошту)у  Устав  и  законе. 

2)  По]ам  и  врсте.  Закон  о  управном  поступку  САД  ( АйтіпШгаііѵе  ргосесіиге  Асі) 
из  1946.  године,  у  првом  делу  петог  поглавша,  дефинише  агенцще  као  „сваки  орган 
власти  владе  САД,  био  он  у  саставу  или  под  контролом  другог  органа,  а  ко|  с  не 
уюъучуіу  Конгрес,  судове  и  „Дистрикт  Колумбща”.64  Та  дефиниций  агс1щи|'с  |’с  широка 
I  ер  обухвата  велики  бро|  различитих  органа  и  тела. 

Када  говоримо  о  врстама  агенциф,  с  обзиром  на  шихову  законску  дефиниций 
ко)  а  )е  прилично  уопштена  )ер  подразумева  да  су  агенцще  сваки  орган  власти  владе 
САД,  било  у  саставу  или  под  контролом  другог  органа,  може  се  реЬи  да  су  то  на) пре 
управни  ресори  (департмани)  на  ищем  су  челу  старешине  юде  имену)е  председник. 
Управни  ресори  могу  организационо  у  себи  имати  агенцще,  ко)е  шѵга)у  различите 
називе,  као  што  су:  служба  ( зегѵісе ),  управа  ( айтіпШгайоп ),  биро  ( Ъигеаи )  и  др.  На 
гьиховом  |'е  челу  старешина  кога  тако!)е  имену]е  председник  (уз  сагласност  Сената), 
мада  га  може  именовати  и  старешина  од  товара]  убег  департмана  у  ищем  )е  саставу 
агенцща.  Агенци]е  ко)е  се  )авл>а)у  у  по)  единим  ресорима  су  нпр.  Управа  за  храну  и 
лекове  у  Ресору  здравства  или  Федерални  истражни  биро  у  Ресору  правде.65 

Ме1)утим,  посто)и  и  велики  бро)  агенцща  ко)е  су  ван  управних  ресора,  али  су  и 
тада  део  извршне  власти  и  има)у  велики  знача).66  На  аиховом  )е  челу  старешина  кога 

64  Врховни  суд  САД  ]е  у  случа]у  Ргапкііп  ѵ.  МахзаскизеНз  (505  11.8.  788)  из  1992.  године  заузео 
став  да  Закон  о  управном  поступку  тако1)е  исюъучу)е  и  председника  САД  из  ове  дефиницще.  М. 
ДавиниЙ,  Концепціи а  управног  права  САД ,  Досще,  Београд  2004,  стр.  87. 

65  М.  ДавиниЙ,  Концепций  управног  права  САД,  Досще,  Београд  2004,  стр.  88. 

66  Процена  |е  да  има  око  седамнаест  таквих  агенщуа  (юде  се  |ош  пазива^у  независним  извршним 
агенцщама),  при  чему  неке  од  н>их  запошл.аваіу  десетине  хиіьада  л.уди,  а  неке  само  неколико  стотина. 
То  су  Централна  обавешта)на  агепшца  (Тке  Сепігаі  Іпіеіііуепсе  Агенсу,  СІА),  Управа  за  мали  бизнис 
( Зтаіі  Визіпезз  Асітіпізігаііоп,  8ВА),  Национална  управа  за  аеронаутику  и  свемир  (Даііопаі  Аегопаиіісз 
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таксфе  и  мен  у]  с  председник.67  Неколико  десетина  извршних  аіспци|а  налази  се  ван 
кабинета  департмана  и  одговорне  су  директно  председнику.68  Оне  таксфе  чине  извршну 
власт,  преко  ксуих  се  операционализу)е  шеи  рад,  с  обзиром  на  то  да  у  правном  систему 
САД  не  посто|'е  министарства  као  што  |е  то  ел  уча)  са  земл>ама  европскоконтиненталног 
правног  система,  па  и  Великом  Бритапи|ом. 

Рад  агенцща  )е  у  потпуности  под  контролом  председника,  као  и  судова  (опште,  а 
не  спещуализоване  надлежности).  Председник  САД  има  право  да  доноси  тзв.  извршне 
одлуке,  ко  ] е  има|'у  снагу  федералног  закона,  ко|  и ма  може  укинути  било  ко|'у  одлуку 
агенцще. 

Агспци|с  у  САД  се  |авша|'у  у  различитим  областима  и  под  различитим 
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називима: 

управни  ресори  (департмани), 

агсшди|'с  у  оквиру  управних  ресора  (службе,  бирои,  управе), 
агсшди|'е  изван  управних  ресора, 
независне  регулаторне  агенцще, 
независне  државне  корпоращуе. 

Прве  две  врете  агенцща  део  су  извршне  власти  и  подложне  су  усмсраваіьу  и 
контроли  председника  САД.  ТреЬа  врста  агенцща  обавл>а  послове  на  федералном  нивоу 
независно  од  спошапньих  утица) а  других  институци)а.  Независне  државне  корпорацн)е 
обавл>а)у  различите  послове  и  задатке  из  области  ко)е  су  на)чеш!іе  у  рукама  приватног 
сектора. 


апА  Зрасе  А(ІтіпізІгаІіоп,  КА8А),  Агенци)а  за  заштиту  животне  средине  ( ЕпѵігоптепГаІ  Ргоіесііоп  А§епсу, 
ЕРА)  итд.  Интерсантно  ]е  да,  када  | е  СІА  основана  1947.  године,  Департман  за  одбрану  |е  лобирао  да  та 
агенцща  буде  под  іьеговом  контролом,  односно  у  іьеговом  саставу.  Коигрсс  |с  то  одбио  ] ер  |е  сматрао  да 
се  тело  юде  се  бави  штуунажом  мора  пре  свега  найи  под  цивилном  контролом.  Иста  ситуацща  се  десила 
и  када  ]е  1958.  године  основана  КА8А.  Доступно  на  са]ту:  \ѵ\ѵ\ѵ.пеірІасе$.сотУатегісап-^оѵегптепі 
(приступл>ено  31.  марта  2013). 

67  Агенцще  на  чіуем  су  челу  старешине  юуе  су  под  директном  контролом  председника  (што 
значи  да  их  он  увек  може  сменити  ако  |е  незадовол>ан  іьиховим  радом)  разликуіу  се  од  агенцща  на  чнуем 
]е  челу  колепуални  орган  (регулаторне  агенцще),  што  у  америчко]  )уриспруденци]и  ствара  одре!)ене 
дилеме  у  погледу  правног  положа]а  тих  регулаторних  агенцща,  са  аспекта  поделе  власти. 

68  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Вопскаегі.  Р.  Ьасрч'еісі.  Соѵепипепі  А§епсіе$:  РтсЛісех  апсі  Ьеззопз 
/ гот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  Мастіііап,  2011,  стр.  69. 

69  М.  ДавиниЬ,  По]ам,  врсте  и  активности  федералних  агенціда  у  правном  систему  САД ,  1. 
ЪириЙ  (приредио),  „Увод  у  право  САД”,  Институт  за  упоредно  право,  Београд  2008,  стр.  72-73. 
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(1)  У  правый  ресори  (департмани)  су  основна  врста  управних  органа  и  чине 
посебну  врсту  агенцщ’а.  ЕЬихове  старешине  (.чесгеіагу)  образу)  у  председников 
неформални  кабинет,  осим  функционера  на  челу  ресора  правде.70  Осим  ресора 
(департмана),  велики  знача)  има)у  и  друге  агенщце. 

(2)  Ресори  у  себи  садрже  одре!)ене  агенцще,  нпр.  у  оквиру  Ресора  здравства  и 
соцщ'алних  службы  посто)и  Управа  за  храну  и  лекове  ( Роосі  апсі  О  ту  АсІтіпШгаІіоп ),  у 
оквиру  Ресора  правде  функционише  Федерални  истражни  биро  ( Ресіегаі  Вигеаи  о/ 
Іпѵе.чііуаііоп),  у  оквиру  Ресора  за  транспорт  посто)и  Федерална  управа  за  ави)аци)у 
( Ресіегаі  АѵіаХіоп  А (ітіпізітііоп) .  Те  агенцщ’е  има)у  различите  називе  као  што  су  служба 
( чегѵісе ),  управа  ( асІтіпШгайоп ),  биро  ( Ъигеаи )  и  сл.  На  іьиховом  челу  се  налазе 
старешине,  као  што  су:  управник  (асітіпі.чігаіог)  или  директор  (сИгесІог),  ко)е  имену)е 
или  председник  САД  (на  основу  мшшьсіьа  и  одобреаа  Сената)  или  старешина 
одре!)еног  ресора. 

(3)  Велики  бро)  агенцщ'а  налази  се  изван  управних  ресора  (департмана),  али  )е 
унутар  извршне  власти,  као  што  су  Централна  обавешта)на  агенцщ'а  (Сепігаі 
Іпіеіііуепсе  Ауепсу),  Агенцщ'а  за  заштиту  животне  средине  ( ЕпѵігоптепШІ  Ргоіесііоп 
Ауепсу),  Управа  за  соцщ’ално  осиі  ураіьс  (Зосіаі  Зесигііу  АсІтіпШтйоп)  и  друге.  Оне 
има)у  велики  знача)  и  финансы)  ска  средства.  Старешине  тих  агенцщ’а  именуі’е 
председник  САД,  на  основу  мшшьеша  и  уз  одобреше  Сената. 

(4)  Осим  наведених  агенцщ’а  ко)е  су  део  извршне  власти  и  налазе  се  под 
директном  контролом  председника  САД,  као  шефа  извршне  власти,  посто)е  и  агенцщ’е 
ко)е  су  ван  извршне  гране  власти.  То  су  независне  регулаторне  агенцщ'е  (іпсіерепсіепі 
геуиіаіогу  ауепсіе.ч),  ко)е  не  припада)у  нщ'едном  управном  ресору,  нити  се  налазе  под 
директном  контролом  председника  САД  или  старешине  неког  ресора.71 

Зато  се  и  поставлю  питаше  да  ли  су  оне  део  извршне  власти.  Ове  агенцщ'е  су 
кол еги) алии  органы  )ер  се  на  іьиховом  челу  налази  неколико  лица,  ко)е  имену)е 
председник,  али  тако  да  само  на)више  просту  веЬипу  руководеИих  лица  могу  чинити 
припадници  )едне  политичке  страйке  (пре  свега  страйке  из  ко)е  )е  сам  председник),  док 


70  М.  ДавиниЬ,  Концепціуа  управног  права  САД,  Досще,  Београд  2004,  стр.  87-88;  Р.  МарковиЙ, 
Уставно  право  и  политичке  институціуе,  Службени  гласите,  Београд  1999,  стр.  219. 

71 1.  М.  Веегтапп,  АйтіпЫгайѵе  Ьа\ г,  Азреп  Ьа\ѵ  &  Визіпе88,  Кеѵѵ  Уогк  2000,  стр.  3. 
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остали  мора| у  припадати  друго)  политичко)  странци.  Осим  тога,  сви  чланови  тог 
колсгщалпог  органа  именуіу  се  на  тачно  одре!)ени  период,  при  чему  могу  бити 
разрешени  само  ако  поснуй  і'асап  разлог,  што  и и| с  случщ'  са  старешинама  осталих 

•  72 

агенщда. 

У  САД  )е  посиуало  (2004)  око  15  таквих  агенцща.  Та  независна  тела )е  требало 
основати  да  би  се  на  националном  нивоу  регулисале  одре!)ене  области  (нпр. 
железнички  саобрайаф  банкарски  сектор,  нафтна  индустрща,  производн>а  челика  и  сл.), 
ко|'с  су  биле  веома  комплексне,  динамичне  и  политички  рискантне  да  би  их  Конгрес 
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регулисао. 

Независност  регулаторних  агенцща  у  односу  на  председника  САД  као  шефа 
извршне  власти  почива  на  немогуйности  председника  да  смешу)  е  лица  на  челу 
независних  агенцща,  односно  отежана  |'с  могуйност  да  утиче  на  шихов  рад  итд. 
Ме1)утим,  независност  тих  агенцща  нще  апсолутна  |  ер  председник  имение 
председаваіуйеі  агенцще  (на  основу  миішьеша  и  уз  одобреше  Сената)  из  реда  шених 
чланова.  Иако  прсдссдаваіуііи  агенцще  нема  могуйност  да  доноси  одлуке  у  шено  име 
(за  шта  |с  потребна  вейина  гласова  свих  шених  чланова),  шегова  позицща  |с  врло 
утица] па  и  често  пресудно  утиче  на  став  осталих  чланова  агенцще. 

(5)  Посебну  врсту  институцщ’а  прсдстав„ъа|'у  независне  државне  корпорацщ’е 
( ішіерепсіепі  §оѵегптепІ  согрогайот ),  ко|  с  се  ос  пива]' у  за  обавшаше  услуга,  ко|  е 
традиционално  врши  приватни  сектор  (доставшаше  поште,  снабдеваше  електричном 
енергщ’ом,  обезбе!)еше  транспортних  услуга  и  сл.).  Соцщ’ални  знача)  тих  активности 
утиче  на  то  да  оне  нису  (или  не  потпуно)  препуштене  приватном  сектору,  вей  их 
регулише  и  обезбе!)у)е  држава.  Слично  као  и  код  независних  регулаторних  агенцща, 


72  Када  |е  председник  Бил  Клинтон  заменио  Цорца  Буша  стари)  ег  на  месту  председника  САД 
1992.  године,  он  )е  отпустио  све  поставіьене  функционере  у  агеншдама  под  іьеговом  контролом,  ко)и 
нису  сами  поднели  оставку.  На  іьихово  место  довео  )е  чланове  или  симпатизере  сво)е  страйке.  Тако 
нетто  ни]е  могуііе  у  независним  регулаторним  агенцщама.  Наведено  према:  М.  Давиниіі.  Концепци/а 
управног  права  САД,  Досще,  Београд  2004,  стр.  90. 

73  Федерална  комиси]а  за  комуникаци]е  ( Рейегаі  Соттипісаііот  Сотпшзіоп),  Федерална 
комиси]а  за  трговину  ( Рейегаі  Ттсіе  Соттізвіогі),  Регулаторна  ком  истца  за  нуклеарну  енерпуу  (Мисіеаг 
Ке$иІаіогу  Соттішогі),  Национални  борд  за  радне  односе  (ЫаПопаІ  ЬаЬог  Кеіаііот  Воагсі)  и  сл.  Упореди: 
1.  М.  Веегтапп,  АсІтіпШгаІіѵе  Ьа\ѵ,  Азреп  Ьа\ѵ  &  Визіпезз,  Ке\ѵ  Уогк  2000,  стр.  3;  М.  ДавиниЬ, 
Концепцщ а  управног  права  САД,  Досіце,  Београд  2004,  стр.  89. 


чланове  іьиховог  одбора  поставлю  председник  (на  основу  миішьеіьа  и  уз  одобреіье 
Сената),  с  тим  што  |е  овде  самосталност  руководеЬсг  функционера  знатно  веЬа,  да  по 
сво|'им  овлашЬсіьима  подсеЬа  на  директора  приватног  прсдузеЬа.74 

Амерички  агенцщски  мод  ел  |'с  сложен  систем  и  због  тога  што  агенцще  не 
посте)  е  само  на  федералном  нивоу.  ЕЬих  има  и  на  нивоу  држава  и  на  локалном  нивоу. 
Државни  и  локални  агенцщски  ниво  су  веома  важни  за  аутономщ'у  агенцща,  | ер  іьима 
руководе  независно  изабрани  службеници,  па  им  та)  независни  изборни  статус 
гаранту)  е  суштинску  аутономщ’у  у  односима  са  гувернером. 

Агенцще  обав_ъа)у  читав  низ  послова  и  функцща,  како  на  федералном  нивоу, 
тако  и  у  самим  државама  чланицама  и  локалним  за)едницама,  чиме  у  велико)  мери 
утичу  на  живот  гра!)ана.75  Федералне  агенцще  су  на)распростран.ени|и  облик 
агенцщ’ских  тела  и  има)у  велику  улогу  у  фупкциописаіьу  целокупног  државног  апарата. 
Оне  доносе  одлуке  ко)има  креира)у  политику  у  на)различити|им  областима.  Функцще 
агенци)а  се  могу  класификовати  на:  дистрибуцн)у  соцщ’алне  моЬи,  издаваіьс  лиценци  и 
дозвола,  рсгулисаіьс  активности  гра!)ана  и  организацщ'у  и  управл>ан.е  државном 
имовином.  Конгрес  на  уопштен  начин  усмерава  рад  федералних  агенцщ'а,  оставльаіуНи 
тим  органима  довольно  простора  за  употребу  дискреционих  овлашЬсіьа.  Конгрес  сво)им 
актима  оснива  агенцщ’е  и  одрсІ)у|с  іьихов  мандат. 

3)  Послови  агенцц/а.  Федералне  агенцщ’е  су  основане  са  задатком  да  стабилизу)у 
скопом  и) у,  ко)а  )е  функционисала  на  основу  приватне  иници)ативе,  да  ублаже 
кра)ности  „слободног”,  односно  нерегулисаног  тржишта  и  да  обезбеде  матерщ'алну 
сигурност  гра!)ана.  Процес  прспошсіьа  надлежности  на  агенци)е  у  САД  почео  )е 
почетном  XIX  века  са  подзаконским  актима,  а  та  пракса  )е  оправдавана  одлукама 
судова.  Агенцще  се  формира)у  на  основу  закона,  путем  ко)ег  Конгрес  агенци)ама 
делегира  одно  вара)  уНа  овлашЬсіьа.  Одлуком  Врховног  суда  САД  из  1927.  године  заузет 
)е  став  да  )е  делегацн)а  допуштена  само  ако  )е  Конгрес  законом  поверио  овлашЬсіье 
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агенцщама. 


74  М.  ДавиниЬ,  По]ам,  врсте  и  активности  федералних  агенщфа  у  нравном  систему  САД ,  I. 
Тіириіі  (пр вредно),  „Увод  у  право  САД”,  Институт  за  упоредно  право,  Београд  2008,  стр.  71. 

75  В.  Оіп8Ьег§,  Т.  1.  Ьоѵѵі,  Маг§агеІ  \Ѵеіг,  \Ѵе  ііге  реоріе,  Ап  Іпігосіисііоп  Іо  Атегісап  Роіігісх,  \Ѵ.  \Ѵ. 
Когіоп  &  Сотрапу,  Ке\ѵ  Уогк  -  Ьопсіоп  1997,  стр.  11. 

76  В.  М.  .Іасс|,  ААтіпШгайѵе  Ьа\ѵ,  Азрет  Ьаѵѵ,  Кеѵѵ  Уогк  2000,  стр.  11. 
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Агенцщ’е  имщ'у  право  да  доносе  прописе  (квазилегислативна  овлашНсіьа),  али  и 
овлашНсіьа  за  решаваіье  конкретних  управних  ствари  (управна  овлашНсіьа)  и 
квазисуд  ска  овлашЬеша.77 

Активности  агенцща  и  послови  ко|с  обав.ъаіу  могу  се  поделити  у  неколико 
трупа.  На]пре  ]е  то  дистрибуцща  соцщалне  помоЬи.78  Ту  активност  држава  |с  попела  да 
обав.ъа  путем  агспци|а|'ош  у  време  економске  кризе  тридесетих  година  XX  века,  што  |е 
наставила  седамдесетих  и  осамдесетих  година.  Данае  |с  обав.ъаіье  послова  пружаіьа 
соцщ’алне  помоЬи  актуелнщ'е  него  икада,  с  обзиром  на  глобалну  економску  кризу. 

Активности  агенщда  су  значаще  и  на  пол>у  издаваіьа  дозвола  и  лиценци  за 
обав.ъаіьс  послова  у  одре!)еним  сферама  друштвеног  живота  (телекомуі і и кацщ а, 
енергетика,  заштита  животне  средине,  саобраНа]').  Рад  агенцща  |'с  усмерен  пре  свега 
према  компапщ'ама  ко| с  пружа|'у  услуге  у  тим  областима,  и  то  па|чешНе  тако  што 
агенцща  оцен,у)е  испушеност  услова  и  прописаних  критерщ’ума  за  обав.ъаіьс  услуга,  а 
што  |с  услов  да  би  компашка  добила  лиценцу  или  дозволу.  Осим  тога,  агспцщс 
па|чсшНс  временски  ограпичава|'у  гра) аі ье  тих  дозвола,  како  би  се  компапщ'е  подстакле 
да  послове  обав.ъа|'у  што  квалитетшуе.  На]  зад,  агенцще  па|'чсшНе  одреІ)уіу  цене  по 
ко|'има  оне  могу  да  паплаНуіу  с во| у  услугу.79 

Агенцщ’е,  измену  осталог,  обав.ъа|'у  и  послове  рсгулисаіьа  активности  гра!)ана, 
па  тако  с  во]  им  прописима  (одлукама)  утвр1)у|'у  |’авпу  политику  у  различитим  областима 
друштвеног  живота,  на  основу  широких  дискреционих  овлашНсіьа.  Тако,  на  пример, 
агенцще  ко|  с  се  стара] у  о  заштити  здрав.ъа  і  раН)  аі  іа  пропису]у  строга  правила  о 
условима  за  рад  у  компанщама,  радном  простору,  опреми  ко|'у  радници  треба  да 
користе  зависно  од  послова  ко|с  обав.ъаіу,  сачиіьавдіу  листу  болести  и  повреда  на  раду 

77  Пресудом  Врховног  суда  из  1932.  године  наведено  |с  да  не  постсд е  сметіье  за  прспошеіье 
судских  овлашйеіьа  на  агенцще,  све  док  Конгрес  допушта  судску  контролу  аката  агенщда  юде  су 
произашле  из  тих  овлашйеіьа.  М.  ДавиниЙ,  Концепций  управног  права  С]едигьених  Америчких  Држава , 
Досще,  Београд  2004,  стр.  91  и  даже. 

78  Помой  агенщда  у  обавл.аіьу  тих  послова  )е  знача) на  )ер  су  агенщде  организоване  да  ефикасно 
делуіу,  ако  су  стручне  и  обучене  да  утврде  програме  и  услове  за  добщаше  помойи.  То  су  свакако  старее 
особе,  особе  са  посебним  потребама  (инвалиди  и  особе  ометене  у  разво)у),  сиромашни  сло)еви 
становништва  итд.  М.  ДавиниЙ,  Поіам,  врете  и  активности  федералних  агенцц/а  у  правном  систему 
САД,  ].  ТшриЙ  (приредио),  „Увод  у  право  САД”,  Институт  за  упоредно  право,  Београд  2008,  стр.  83. 

79  Ту  делатност  обавллуу  агенщде  као  што  су,  на  пример,  Гесіегаі  Соттипісаііоп  Сотттоп,  юда 
)е  надлежна  за  послове  радио-дифузіде,  или  Гесіегаі  Епег§\  Кеуиіаіогу  Сотттоп,  юда  изда)е  дозволе  за 
изградау  и  функционисаае  хидроцентрала.  М.  ДавиниЙ,  Концепціфа  управног  права  Сіедиѵьених 
Америчких  Држава,  Досще,  Београд  2004,  стр.  93. 
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ко|'с  се  сваке  године  |'авша|'у  у  па|'веЬсм  бро|'у  случа|ева,  а  ко  | с  радници  треба  да  при|'аве 
итд.80  ТакоІ)е,  Управа  за  храну  и  лекове  (115  Роосі  апсі  Опщ  АсІтіпШгаііоп )  прописуі'е 
правила  важна  за  исхрану  гра!)ана,  са  цшьем  превенцще  различитих  болести,  стара  се  о 
томе  да  храна  буде  санитарно  исправна  за  коришНсіьс,  води  рачуна  о  исправности 
лекова  кхуе  хористе  л>уди  и  животшье,  а  пре  света  да  сви  производи  хране  и  лекова 
буду  на  тачан,  истинит  и  благовремен  начин  презентовани  ]авности.81 

Агсіщи|’с  су  сво|им  активностима  обухватиле  све  области  важне  за 
функционисаше  гра!)анина.  Оне  се  могу  систематизовати  у  неколико  области: 
дистрибутора  соцщалне  помоЬи,  издаваіье  лиценци  и  дозвола,  регул исаіье  активности 
граі)ана  и  организатора  и  управ.ъаіьс  државном  имовином  |ср  |с  основна  делатност 
великог  бро|а  федералних  агенцща  стараіьс  о  природним  богатствима  (шуме,  |сзсра, 
национални  паркови  и  др.),  ко  | а  су  у  сводни  државе.82 

Да  би  све  те  броде  активности  агенида  биле  реализоване,  оне  располажу 
одре!)еним  конкретним  механизмима,  као  што  су  допошсіьс  прописа  (гиІетакіп§)  и 
допошсіьс  одлуке  о  спорним  питашима  (асЦшНсШіоп)  сагласно  федералном  Закону  о 
управном  поступку.83  Допошсіьс  прописа  |е  характеристично  за  тзв.  регулаторне 
агенцде  и  представша  одрсІ)спу  врсту  квазизаконодавног  овлашИсіьа.  МеІ)утим, 
овлашЬсіьа  ко|'а  у  овом  случа|'у  имфу  поісдипе  агенци)’е  унеколико  уносе  конфузи)’у  у 
фупкциописаіьс  овог  принципа.84  Иако  |с  законодавац  поставио  оквир  у  коме  агенци)’е 
доносе  прописе,  он  им  ]е  оставио  прилично  широка  дискрециона  овлашЬетьа  да  уреде 

80  Оссираіопаі  8а/еІу  апсі  Неаіік  АсІтіпШгаііоп.  Доступно  на  саДу:  \ѵ\ѵ\ѵ.охка.§оѵ  (пристушьено 
31.  марта  2013). 

81  Доступно  на  саДу:  \ѵ\ѵ\ѵ./сіа.§оѵ/Ке§иІаІогуІп/оппаІіоп/КиІе5Ке§иІаІіоп  (пристушьено  31.  марта 

2013). 

82  М.  ДавиниЬ,  По]ам,  врете  и  активности  федералних  агенціуа  у  правном  систему  САД,  1. 
Тіириіі  (ур.),  „Увод  у  право  САД”,  Институт  за  упоредно  право,  Београд  2008,  стр.  84. 

83  Закон  о  управном  поступку  САД  из  1946.  године  у  извесном  Д  смислу  поставио  оквире  изван 
коДх  агенцфе  не  би  могле  да  се  креііу,  мада  |е  он  заправо  поставио  стандарде  рада  тих  агенцнуа,  без 
претераног  улажеіьа  у  уре1)иван>е  самог  начина  рада  агенцфа. 

84  У  америчкоі  п равно)  теорфи  ово  се  правда  тзв.  доктрином  делегацфе,  према  ко)о)  Конгрес 
може,  ради  решавааа  свакодневних  проблема  у  различитим  областима,  делегирати  одговара)уЙа 
овлашііеіьа  агенцфама,  да  би  оне  могле  успешно  да  обавл>а)у  сво)у  функцфу.  Ипак,  Конгрес  мора  то 
чинити  у  ограниченом  бро)у  случа)ева,  при  чему  о  томе  у  сваком  тдединачном  случа)у  води  рачуна 
Врховни  суд.  Та  теорфа,  юуа  )е  првенствено  створена  одлукама  Врховног  суда,  полази  од 
функционалног  тумачеіьа  Устава  САД  да  су  іьегови  творци  заправо  имали  у  виду  ствараіье  оперативне 
владе.  М.  ДавиниЙ,  Концепциуа  управног  права  САД,  Досфе,  Београд  2004,  стр.  223. 
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одре!)ена  питаіьа.  Тако  оне  прописима  могу  регулисати  делатности  поісдипаца  и 
организация,  могу  те  прописе  примеіьивати  у  пракси,  а  могу  и  изрицати  одре1)спе 
санкщце  у  ел  уча)  у  іьиховог  непосто)аіьа. 

1.2.  Велика  БриташДа 

Енглески  парламентарии  систем  поделе  власти,  )ош  од  Велике  по  ваше  (1215), 
правним  актима  ограничава  власт  монарха  све  до  суштинског  развлашііеіьа.  Класични 
парламентаризам  )е  поделио  власт  тако  да  |с  више  има  парламент  него  шеф  државе,  а 
па|вишс  треЬи  државни  орган  -  влада.85 

Іавне  агсіщи|с  у  Велико)  Британии  настале  су  у  сасвим  другачщ’ем  уставно- 
-политичком  амби|'сіпу  ко)и  карактерише  парламентарии  Вестминстерски  систем. 
Нагли  раст  агенцща  се  бележи  почев  од  1980.  године,  када  наста)е  посебна  форма  тзв. 
полуаутономних  тела  без  правног  статуса,  ко)  а  су  повезана  са  централном  британском 
владом.86  Данае  има  око  1.148  тих  полуаутономних  аі  епци)а.  Та  тела  у  свом  саставу 
обухвата)у  разне  врете  ипституци)а,  као  што  су:  (1)  недепатманска  )авна  тела  (N011- 
Оерагітепіаі  РиЫіс  Восііез  -  ЫБРВ),  ко)а  су  на)бро)ни)а  и  посто)е  четири  врете 
(извршна,  саветодавна,  трибунали  и  тела  за  независан  мониторинг),  (2)  извршне 
агспци)с  ( Ехесиііѵе  Аі>епсіе.ч),  ко)е  врше  послове  централних  владиних  (државних) 
служби,  као  што  су:  одбрана,  соци)алпа  сигурност,  здравство,  заштита  животне 
средине,  пол>опровреда  и  рибарство,  транспорт,  имиграци)а,  интелектуална  сво)ина  и 
др.,  (3)  спещцалне  здравствене  установе  (ЗресіаІ  НеаЫг  АшкогШез),  (4)  неминистарски 
департмани  (А Іоп-МіпЫегіаІ  Оерагітепі.ч)  и  (5)  )авне  корпораци)с  ( РиЫіс  СогрогШіот). 
Степей  аихове  аутоі[Оми|'с  |с  различит.  87 

Извршне  аі  сіщи)е  су  карактеристична  катсгори)а  полуаутономних  )авних  тела, 
ко)е  су  постале  доминантне  у  структури  британске  централне  управе.  Оне  запошзьава)у 
око  50%  целокупног  бро)а  )авних  службеника.  Извршне  аі  спци)с  се  дефинишу  као 
полуаутономна  )авна  тела  ко)  а  нема)  у  правну  самосталност,  односно  правни 

85  Р.  МарковиЙ,  Уставно  право  и  политичке  институцще,  Београд  1999,  стр.  136. 

86  Многе  земл>е  су  у  велико)  мери  прихватиле  британски  агенцщски  модел  као  што  су:  Канада, 
Холандиіа,  Коре)а  и  .Іапан.  Детал>ни)е:  К.  ѴегЬоеД,  8.  Ѵап  ТЬіеІ.,  О.  Воискаегі,  Р.  Ьае^геісІ,  Соѵегптепі 
А§епсіе$:  Ргасіісез  апсі  Ьезхот рот  30  Соипігіех,  Ра1§гаѵе  МасшШап,  2011,  стр.  67. 

87  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаегі,  Р.  БасцгеісІ,  Соѵегптепі  А§епсіез:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
рот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  МасшШап,  2011,  стр.  57. 
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суб|сктивитет,  али  и ма| у  извесну  менацерску  аутономщу  и  поседуіу  маіье  аутономще 
од  тела  са  формалним  статусом  правног  лица. 

Британске  агенцще  су  стваране  према  концепту  Новог  іавпог  менацмента  (ШМ), 
ко|  и  афирмише  начела  ефикасности,  продктивности,  конкурентности  и 
профитабилности  у  раду  іавпс  управе.  Іедан  од  начина  да  се  неведене  вредности 
остваре  |естс  копституисаіьс  іавпих  агенцща.88  Премщерка  Маргарет  Тачер  ( Магнате I 
ТНаісНег),  седамдесетих  година  прошлог  века,  започела  |е  реформу  іавпог  сектора  са 
два  главна  цшьа:  смаіьсіьс  і'авпе  потрошіьс  (концепт  регулаторне  државе)  и 
рсформисаіьс  іавпог  сектора  на  начелима  ШМ.  Суштински  покретач  процеса 
агенцификацще  у  Велико]  Британщи  био  |с  буцетски  притисак,  ко|  и  |с  узрокован 
светском  економском  кризом  кра]ем  седамдесетих  и  почетком  осамдесетих  година  XX 
века.  Такво  стаіьс  іе  угасило  жел>у  за  постоіаіьсм  велике  владе  и  водило  іе  ка  промени 
стаіьа,  постепеним  уво!)ен>ем  агенцща  за  пружаіьс  услуга  и  регулаторно  дсловаіьс. 
Агенцификацща  ]е  значила  помсраіье  државне  активности  ка  спецщализованим  телима 
ко|а  су  представляла  продужену  руку  државе  и  тиме  смаіьиваіьс  обима  државе.  Велики 
раз во |  регулаторних  агенцща  изазвао  іе  процес  деволуцще  надлежности,  што  іе  довело 

•  89 

до  пораста  територщално  заснованих  агенцща. 

Реформе  на  основама  ШМ  довеле  су  до  децентрализацще  државне  управе  уз 
і'ачаіьс  ефикасности  и  уво!)сіьс  финансщског  управ.ъаіьа.  Менацерске  реформе  у  првоі 
фази,  у  периоду  1979-1988,  биле  су  усмерене  на  приватизацщу  и  на  што  веЬи  трансфер 
іавпих  служби  у  приватни  сектор  као  и  смаіьиваіьс  одре!)ених  іавпих  агенцща  али 
истовремено  уво!)сіьс  неких  агенцща  к'0| с  су  тржишно  орщентисане.  Тамо  где  то  нще 
било  могуЬе,  уведени  су  квазитржишни  механизми  и  конкуренцща,  уз  смаіьсіьс 
трошкова,  повсііаіьс  ефикасности  и  уво!)сіье  ригорозних  менацерских  пракси.  Како 
мере  финансщског  управ.ъаіьа  и  модели  надзора  (.чсгиііпу  тосісіі)90  нису  направили 


88  С.  ЛилиЬ,  Лівне  агенцще  и  управна  реформа,  Зборник  „Развоі  правног  система  Србще  и 
хармонизацща  са  правом  ЕУ”  (прилози  прожекту)  2009,  Правни  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37-48. 

89  К.  ѴетІюсД,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаеН,  Р.  БасдгсісІ.  Ооѵегптепі  Ауепсіеч:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  МастШап,  2011,  стр.  79. 

90  ЗсгШіпу  тосіеі  односи  се  на  систем  тзв.  надзора  ефикасности  {е//і сіепсу  зстііпіез)  корі  ]е 
уведен  1979.  године  и  спровеле  су  га  маіье  трупе  млади х/аз(  {гаек  службеника  из  разних  министарстава 
предво!)ених  искуснщим  службеником,  ко_і и  су  имали  90  дана  да  размотре  проблем  и  израде  извеппар 
Сачиіьено  |е  око  130  таквих  извсшта|а.  названих  Каупег  зсгиПпіез  по  саветнику  за  ефикасност  Дереку 
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битне  помаке,  увидело  се  да  треба  направити  всЬи  искорак  ( Ысхі  Меря),  па  |с  1988. 
године,  након  избора,  влада  Маргарет  Талер  усво|ила  програм  Ыехі  Меря  на  основу 
посебног  извсдшуа  -  8іг  КоЬіп  ІЪЪ§  Керогі  ( Ітргоѵіп§  Мапа§етепІ  іп  СоѵегптепТ).  Та] 
извсштаі  |с  предлагао  успоставл>ан>е  агенцща  за  обавіьаіьс  извршних  послова  владе,  у 
оквиру  политике  и  ресурса  ко|с  одре1)у)е  министарство,  тако  да  се,  уместо  класичног 

91 

управл>ан>а  командой,  уводи  управл>ан>е  на  основу  уговора. 

Ыехі  Мер*  |с  програм  ко|  и  |'с  довео  до  деконцентрацще  и  іьеговом  реализациям 
Іе  створено  преко  130  агенцща  и  і'авпих  тела.  Програмом  |’с  предвидено  да  се  ос  пива]  у 
различити  агенцщски  облици:  агенцще  у  оквиру  министарстава,  као  іьихова  продужена 
рука,  нови  департмани  (неминистарски),  тела  изван  министарстава  (диап^оя),  па  чак  и 
іавпа  предузеЬа.  Посго|и  став  да  се  у  министарствима  медіа] у  фупкци]с  припреме 
прописа  са  іьиховим  спрово!)еіьем,  чиме  се  губи  об]ективност  оцеіьиваіьа  квалитета 
припремл>ених  и  усво]ених  прописа,  а  нарочито  ефикасност  аиховог  спрово!)еіьа. 
Министарства  више  пажае  посвеііуіу  креираіьу  нових  ]авних  политика,  док  се  питаіье 
ефикасности  спрово1)еіьа  тих  ]авних  политика  ставл>а  у  други  план.  На]зад,  спрово1)еіье 
прописа  и  свалуаци]а  ]авних  политика  не  треба  да  буде  у  рукама  политичара  у 
министарствима.  То  треба  да  буде  ствар  стручности,  ефикасности,  професионалности  и 
квалитета,  а  у  много  маіьо]  мери  ствар  политичког  утица]а  извршне  гране  власти. 
Политички  утица]  министарстава  треба  елиминисати  у  фази  спрово1)ен>а  прописа, 
нарочито  у  оном  делу  спрово!)еіьа  ]авне  политике  ко]и  се  односи  на  аену  евалуацщ'у. 

Ме1)утим,  применом  програма  Мех!  Меря  створена  су  само  извршна  тела  у 
министарствима,  ко]  а  функционишу  према  оквирним  документима,  има]у  директоре, 
ко]и  су  у  уговорном  односу  и  углавном  директно  одговара]у  министру,  подносе 
годиипье  изведите,  има]у  одво]ене  будете  и  кл>учне  показател.е  учинка  (кеу 
рег/олпапсе  іпсіісШогя  -  КРІ).  Тако  су  одре!)ени  извршни  послови  управе  извучени  из 
надлежности  министарстава  и  пренети  агенцщ’ама,  као  посебним  стручним,  релативно 
самосталним  телима  изван  министарстава.  Агепци]с  су  добиле  уирав.ъачку  аутономи)у 
са  компетентним  руководствима  (директорима).  Има]у  и  финанси)ску  самосталност  ]ер 


Рарісру  ( Пегек  Каупег).  Деталлиде:  С.  РоШИ,  О.  Воискаегі,  РиЫіс  Манате  теп!  Ке/огт,  А  Сотрагаііѵе 
Апа1узІ8,  2псІ  есііііоп,  Охіоіхі  Ь'піѵегзііу  Рге88,  Охіогсі  2004. 

91  Р.  Оаіпз,  Асіарііпц  ТІіе  Агенсу  Сопсері:  Ѵагіаііопз  ІѴітІгіп  Мех!  Мерз',  РоШй  С.,  ТаІЬоІ  С.  (есІ8.), 
..ІІпЬипсІІссІ  Ооѵегптепі",  Коиііссіде,  2004. 
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су  посед овале  самосталне  финансщске  изворе,  односно  сопствене  приходе.92  Реч  )е 
заправо  о  полуаутономним  агенцщама  ко| с  се  ствара|'у  као  „нова  иде)а”  са  намером  да 
се  успостави  баланс  измену  аутономще  и  контроле  на  суптилан  британски  начин. 

У  Велико]  Британии  преко  три  четвртине  свих  службеника  ради  у  преко  130 
(138)  агсі [ци]а  или  тела  ко|а  функционишу  као  агенцще.93  Агенщде  су  формално  део 
министарства.  Оне  нису  сасвим  издво)ене  али  нису  ни  само  део  матичног 
министарства,  као  остали  іьсгови  делови.  Агенцще  су  наста) але  одва)ан>ем  по 
функционалном  принципу,  издва)ан>ем  посто)е!іег  одсека  или  услед  претходне 
реорганизацще  министарства.  У  почетку  се  іьихова  аутономщ’а  заснивала  на 
ограничено)  делегации  менацерских  и  персоналних  овлашНсіьа,  али  касту е  )е  )ачала 
іьихова  орган  из  ацщско-менацерска  аутономщ’а.94  Посебно  обележ)е  агенци]а  )е 
орщентацща  на  учинак,  ко)и  има  конкретан  облик  у  „юьучним  показател>има  учинка” 
(КРІ),  ко)и  се  об]ав.ъу|'у  за  сваку  агенци]у  у  Ыехі  .чіер.ч  Кеѵіе\ѵ. 

Посто)е  два  основна  типа  )авних  агенцща  у  Велико)  Бриташуи:  1)  агенцще 
настале  у  оквиру  програма  Ыех!  .чіер.ч,  без  правне  способности  али  са  )аком  менацерском 
аутономщом  и  2)  тзв.  неминистарска  )авна  тела  (сщап^оз)  ко)а  су  независна  од 
политичког  утица)а  и  има)у  саветодавну  или  регулаторну  функщуу.  Он  тако!)е 
укл>учу)у  всНи  бро)  представника  разних  друштвених  гр улащу  а. 

Први  тип  агенщу’а  )е  заправо  специфичан  модел  агенцификащу’е  у  У]един>еном 
Крашевству.95  Он  наглашава  аутпут  рада  агенщуе,  ефикасно  постизаіье  ци.ъсва,  док 
други  тип  наглашава  инпут  -  партиципацщ’у  и  транспарентност  рада.  То  има  за 
последицу  потешкоЬе  у  одреіщваіьу  по)ма  (дефиници)е)  )авне  агенци]е.  По)ам  сриащо 
(диазі-аШопотоиз  поп-§оѵеттепІаІ  ог^апііаііоп.ч)  користи  се  веома  широко.  У  ужем 

92  У  случа)у  да  приходи  премашуіу  расходе,  одре1)сни  део  прихода  се  могао  употребити  и  за 
паграГ)иваіье  запослених  у  агенцфи  и  за  одреГ)спе  разво)не  про)екте. 

93  О.  .Іатед  Ехесиііѵе  А§епсіе$  апй  ]піпес1-Ѵр  Соѵепѵпепі  іп  ІІіе  ІІК,  РоШИ  С.,  ТаІЬоІ  С.  (есіз.), 
„ИпЬипсІІссІ  СоѵегптепІ;”,  ГсКѵаі'сІ  Е1§аг,  2004. 

94  С.  РоШй,  О.  ВоискаеП,  РиЫіс  Мапа§етепІ  Ке/опп.  А  Сотрагаііѵе  Апаіузіз ,  2" 11  ссііііоп,  ОхкогсІ 
Ь'піѵегхііу  Ргезз,  ОхкогсІ  2004.  .Іедна  од  иповашда  у  финансираау  агенцфа  биле  су  тзв.  нето-финансиране 
агенцфе  (пеІ-ГипсІесі  адепсіез)  ко)е  су  могле  задржати  део  прихода  од  различитих  пореза  и  накнада,  што  )е 
деловало  подстица)но  на  ефикасност. 

95  Иако  су  ретке  земл,е  у  потпуности  усво)иле  британски  модел,  он  )е  утицао  на  многе.  Агенцфе 
не  би  биле  предводник  организацфске  промене  да  нфе  било  ме1)ународног  успеха  Иехі  5іерз  програма 
као  британске  иповашде.  А.  ЗсЬіск,  Арепсіез  іп  Зеагсіг  о/  Ргіпсіріез,  ОЕСЮ  .ІоигпаІ  оп  Висіііеппіі,  Ѵоі.  2, 
N0.  1,  2002,  стр.  7-26. 
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смислу  (минималистичка  дефипици|'а),  та]  по]ам  означава  і'авпа  тела  изван 
министарстава  ( поп-ёерагШепШІ  риЫіс  коске. ч  -  ЫОРВД,  као  централна  тела  ко| а  делуіу 
као  продужена  рука  владе.  У  ширем  смислу,  изразом  диап§о  обухвата]у  се  сва 
деконцентрисана,  ту  одвоіспа  тела  ко] а  обавла]у  неку  ]авну  функцщу  на  националном 
или  субнационалном  нивоу.96  Користи  се  да  означи  оргапизаци]с  ко]е  обавла|'у  іавпс 
службе  а  нису  у  структури  државне  управе,  па  ]е  зато  маіьс-више  независно  од 
контроле  ресорног  министарства. 

МеІ)утим,  у  Велико]  Британии  посто]и  посебност  у  политичко-управно] 
култури,  делом  условлена  уставно-политичком  структурой.  С  друге  стране, 
индивидуалистична  и  егалитарна  култура  била  ]е  плодно  тло  за  аі  еіщи]ски  модел  ко]и 
почива  на  одговорности  менацерских  лидера  за  учинак. 

Полуаутономна  тела  (аіеіщи]е)  су  у  организационом  (структуралном)  смислу 
несамосталне,  али  су  у  функционалном  смислу  самосталне,  па  их  ]е  генерално  іьихова 
полусамосталност  учинила  заштиЬеним  од  дневних  политичких  интереса.  ЬЬихова 
будуЬност  і [ и] е  извесна,  али  су  оне  ]едан  од  примера  како  се  враЬа  агенщуска 
аутономна  активност  у  интегративну  системску  структуру.  Смисао  ]е  поновно 
успоставлаіьс  равнотеже  аісіщи]ске  ауто  пом  и]  е  и  државне  контроле,  односно  подела 
институционалне  власти.  Државна  активност  руковоІ)ена  полуаутономним  телима  биНе 
клучни  аі  сіщи]ски  модел  у  догледно]  будуЬности. 


2.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  ЕВРОПСКОКОНТИНЕНТАЛНИМ  ЗЕМЛ>АМА 

2Л.  Немачка 

Немачка  ]е  федерална  држава  са  парламентарним  системом  под  еле  власти,  што 
то]  земли  да]е  друіачи]и  институционални  диза]н.  Процес  агенцификацще  у  Немачко] 
і [ и] с  био  стратешки  осмишлен  и  спроведен  као  у  Велико]  Британии,  всН  су  агспци]с 
наста] але  као  асі  кос  решсіьа  потреба  министарства  или  ]авне  политике.  Агстди]с  су 
і[рилаі  о1)спс  посто]еІіо]  институционално]  структури,  али  без  схватан>а  да  су  то  нека 
„страна”  тела. 

96  УтврІ)ено  ]е  да  има  5.573  таквих  тела  у  У)едшьеном  Краіьевству.  Види  у:  О.  СагДсп,  М. 
Рііпсіегз,  8.  Ѵап  ТЫеІ,  ()иащо$  -  \Ѵ1іаГ'х  іп  а  Мате?  Оеріпіп%  (2иап§05  /гот  а  Сотрагаііѵе  РетресНѵе, 
Ооѵегпапсе,  Ѵоі.  12,  N0.  2,  1999,  стр.  129-146. 
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Немачка  има  дугу  традицій  у  делсгацщ'е  надлежности  од  министарстава  ка 
агспци|'ама.97  Прва  агспцщ'а  |’с  основана  кра|'ем  XIX  века  (1870)  за  регулацщ'у 
железница  ( КеіскеиепЪакпаті г),  а  онда  су  основане  и  агенщуе  за  осигураіьс  (1884)  и 
друге,  па  се  таква  агспцщ'ска  пракса  наставила  и  након  Другог  светског  рата. 

Агспцщ'ама  су  поверавани  различили  извршни  послови  да  би  се  министарства 
могла  посветили  обликоваіьу  іавпих  политика.  Због  федералног  урс!)сіьа  и 
децетрализаци|е,  важносл  агспцщ'а  на  савезном  нивоу  |е  релативно  маіьа  него  у 
другим  државама,  )ер  )е  овде  имплементацща  примарно  у  надлежности  савезних 
држава,  док  )е  доношеше  закона  на  нивоу  савеза.  Као  последица  тога,  само  неколико 
федералних  агспцщ'а  има  децентрализовану  структуру  са  регионалним  или  локалним 
органима.  Наиме,  федералне  агспцщс  се  могу  оснивати  уз  пристанак  савезних  држава 
када  спроводе  децентрализоване  послове.  Федералне  агспцщс  има]' у  изразито 
спсцщализовапс  задатке  и  веома  мале  контакте  са  гра!)анима.  Т о  | с  последица  важсНсг 
концепта  тзв.  извршног  или  егзекутивног  федерализма.  Разлози  за  осниваша  агенцща 
су  уобичаіепи:  уюьучиваіьс  експерата  у  одлучиваіьс,  заобилажеіье  строго 
формализованих  поступака  одлучиваіьа  и  запоішьаваіьа,  приватизацща  іавпих  услуга 
(ваздушни  превоз,  телекомуникацще,  пошла  и  сл.)  и  неутрализацща  политичког 

•  98 

утица]  а. 

Контрола  агенцща  утемел>ена  |с  на  тзв.  ресорном  начелу,  у  виду  министарске 
одговорности  парламенту.  Наиме,  спроводсНи  политику  и  смернице  канцелара  и 
іьсговог  кабинета,  сваки  министар  независно  и  на  властиту  одговорност  управша 
пословима  свог  ресора,  па  су  у  том  смислу  сва  тела  )  авне  власти  предмет  министарског 
надзора.  Главни  извор  легитимности  іавпс  управе  |е  непрекинути  ланац  команде  и 
контроле  од  гласача  према  парламенту,  од  парламента  до  министра  и  од  министра 

99 

према  разним  нивоима  управних  организации  а  на  терену. 

У  Нсмачко]  постоіс  институционални  механизми  контроле  агенцща,  ко] е 
функционишу  кроз  управно  судство,  министарску  политичку  одговорност  парламенту, 

97  В.  ТоЪіаз,  .1.  РІеізсЬег,  Т.  НиДесІІ,  Сегтапу:  А^епсіез  аікі  А Мопотоия  Войіез  аі  ТІге  Ресіегаі 
Ьеѵеі.  Рарег  ргерагесі  Іо  г  (Ье  4іЬ  СОВКА  Яетіпаг.  1-2  БесетЬег  2005,  Ьеиѵеп  (Ве1§іит). 

98  X.  ШаркиновиЙ,  Агенцщ'е  у  упоредном  праву,  Факултет  за  државне  и  европске  студи)  е, 
Подгорица  2012,  стр.  16. 

99  А.  Миза,  Еигореііасі]а  і  а§епсі]зкі  тосіеі  ]а\та  иргаѵе,  сіокіогзка  сИяейасца,  Ргаѵпі  Іакиііеі, 
2а§геЬ,  2009,  стр.  160. 


50 


фипапсщ'ски  надзор,  парламентарии  надзор  итд.  Агспцщ'с  и ма| у  законску  основу,  у 
закону  ко|  и  м  се  регулише  конкретно  подруч|'е.  Уговори  измену  агенцщ’а  и 
министарстава  су  ретки,  а  кад  и  постоіс,  ретко  садрже  критерщ’уме  учинка  у  смислу 
индикатора  резултата,  као  у  Велико]  Британии,  всіі  су  ограничени  на  персонална  и 
финансщска  питаіьа.  Разлику]у  се  четири  врсте  савезних  тела,100  од  ко] их  су  прва  два 
]авноправна  тела,  а  друга  два  тела  приватног  права,  с  предузетничким  и  услужним 
фупкцщ'ама. 

1)  Савезне  агепцщс  (директне  аі  спци]с)  ]есу  полуаутономне  оргапизацщ'с,  ко]е 
се  оснива]у  за  послове  велике  важности  за  привреду,  секторски  надзор  привреде  и  ел. 
Ове  агепцщс  има]у  у  велико]  мери  ограничену  менацерску  аутопомщ'у.  Има  око  47 
таквих  аіспци]а,  и  то:  агспци]с  за  подруч]е  банкарства,  осигураша,  за  тржишну 
копкурепци]у,  за  надзор  законитости  и  стручни  надзор  и  др.  Вэихов  ]е  носилац  Савезна 
Република  Немачка. 

2)  Тела  ]авног  права  (индиректне  аі  сіщи]с),  има]у  статус  правног  лица  ]авног 
права  и  оснива]у  се  у  области:  соцщалног  осигураша  као  фондови  соцщ'алног 
осигураша,  за  истраживаша  -  научни  институти,  за  управ.' ваше  тржиштем  рада, 
дистрибутивне  политике  и  слично,  а  има  их  око  90.  Те  агенцщ’е  има]у  знатно  всИи 
степей  аутономщ’е.  Поделу  на  директне  и  индиректне  агенцще  чини  сам  Устав.101 

3)  .Іавпа  предузеЬа  и  4)  организацще  приватног  права  оснива]у  се  као 
приватноправна  лица  са  делимичним  или  пуним  државним  власништвом  (као  трговачка 
друштва),  за  послове  фипапсираіьа  истраживаіьа,  разво]а,  за  подузетништво  итд.  Тако 
се  трговачка  друштва  оснива]у  за  подруч]е  заштите  потрошача,  културу,  нормираше 
итд. 

Обележ]а  немачког  агенцщског  мод  ела.  (1)  Монократско  начело  -  руководство 
агенцщ'а  ]е  обично  у  рукама  директора  (председника)  и  іьсговоі  заменика.  Први  се  бави 
сполшим  односима,  а  други  унутраппьим  функционисашем  агенци]е.  Ретко  посто]и 
колегщ'ално  тело  ко]е  одлучу]е  у  одрс1]спим  стварима.  Директне  агенци]е  има]у 
по]единачног  директора  агенцще  али  и  разна  саветодавна  тела.  (2)  Принцип  ]асне 

100  Т.  ВасЬ,  .1.  РІеізсЬег,  Т.  НиМсск,  Сегтапу:  А^епсіез  апсі  А Шопотош  В/хІіе.ч  аі  ТІге  Ресіегаі  Ьеѵеі, 
Рарег  ргерагесі  Гог  (Не  4іИ  СОВКА  Зешіпаг,  1-2  БесетЬег  2005,  Ьеиѵси  (Ве1§іит). 

101  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаеН,  Р.  Ьае§геіс1,  Соѵепипепі  Адепсіех:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Раіідаѵе  МастШап,  2011,  стр.  167. 


51 


хи|срархи|'скх  организацщ’е  и  хи|'срархи)'ски  механизам  координации  с.  Министарства 
могу  увек  да  да] у  хщерархифке  инструкци)’е  агенцщ’ама,  чак  и  у  случа|'у  када  су  обе 
стране  заюьучиле  уговор  о  задацима  и  одговорности.  (3)  Службеници  се  запонньаваі'у  у 
правилу  према  прописима  ко| и  се  примсіьуіу  на  државне  службенике.  Нема  политичких 
службеника  ко )  и  увек  могу  бити  разрешени  из  политичких  разлога.  Такве  функцще 
нос'і  оіс  само  у  министарствима. 102 

Агенцщ’е  се  фипансираіу  из  буцета  министарства,  о  чему  се  расправша  у 
парламенту.  Од  1997.  године  поста)  е  и  бонуси  за  учинак  агенцще  до  10%.  Неке 
агенцщ’е  део  прихода  доби|'а|'у  наплатом  услуга  корисницима,  а  могу  се  финансирати  и 
истраживачки  про|'екти.  Надзор  над  радом  агенцщ’а  обав_ъа)'у  савезни  ревизор  и 
парламентарии  одбор  за  будет.  Модерни  мод  ел  управл>ан.а  -  учинком  не  примешу) е  се 
системски,  веіі  ай  Нос.  Основни  начин  надзора  )е  путем  интерне  контроле  ко)у  врши 
министарство  у  оквиру  правног  и  стручног  надзора.  Агенцще  углавном  наста)  е  да 
предвиде  политичку  вол>у  министра,  сман>у)уЬи  тако  потребу  за  хщерархщским 
директивама.103  Парламент  понекад  позива  руководиоце  агенцще  на  подношеше 
усменог  извештаі'а,  иако  се  главни  део  контроле  (надзора)  одвща  као  редовни  надзор 
ко)  и  врши  министарство.  С  полы  іи  надзор  се  врши  тако  што  су  корисничке  групацщ’е 
ангажоване  у  саветодавним  одборима  индиректних  агенцщ’а.  Оно  што  се  намеИс  као 
поука  немачког  искуства  у  процесу  агенцификацщ’е  ісстс  да  уюъучиваше  агенцща  у 
институционално-политички  диза|'п  умногоме  зависи  од  слабости  ко  | с  показу)  е 
министарска  бирократщ’а  да  допусти  агенцифма  да  учеству)у  и  доприносе  ствараау  и 
имплементацщ'и  права. 

2.2.  Француска 

Француски  парламентаризам  традиционално  одликуі’е  разноврстан  партщ’ски 
живот  са  мноштвом  странака  и  политичких  идеологи)  а.  Нестабилности  влада,  аихове 


102  М.  ОбЫег,  Ѵот  Аті  іиг  А§еп1иг?  Ог§апізаІіопзѵіеІ/аІІ,  Апраззип§зйтск  апё  іпзШШіопеІІе 
\ѴапсПіт§зрго7е$$е  іт  Оеиічскеп  Ѵепѵаііищзтойеі,  \Уегпег,  .Іапп  і  Магіап  БоЬеІг  (Нгя§.)  „А^спсіех  іп 
\ѴезІеигора“,  Ѵ8  Ѵег1а§,  ХѴіезЪасІеп  2007. 

103  Т.  ВасЬ,  .1.  РІеіксЬег,  Т.  НиДсск,  Сеггпапу:  Ауепсіе.ч  аті  А  Шопотош  Восііез  аі  ТІге  Ресіегаі  Ьеѵеі, 
Рарег  ргсрагсс)  іог  іЬе  4іЬ  СОВКА  Зешіпаг,  1-2  ІДесетЬег  2005,  Ьеиѵеп  (Ве1§іит). 
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промене  и  ограничен  политички  домет  створили  су  у  Фраицуско)  услове  за  настанак 
моЬне  администрация  ко]а  води  државне  послове  без  ефикасног  система  контроле.104 

Управне  реформе  у  Фраицуско]  започете  су  крщсм  осамдесетих  година,  под 
утица] ем  Новог ]авног  манацмента  и  значиле  су  заокрет  ка  уво1)ен>у  принципа  тржишта 
у  і'авпом  сектору.  Француски  управни  систем  |'с  хибридан  | ер  има  утицаД  разних 
модела  али  ]е  истовремено  веома  специфичан.105  Држава  )’с  (едини  правни  суб|скт,  али 
пос'іоіс  два  нивоа  француске  државне  администрацщ’е:  (1)  централна  администраций, 
ко|'у  углавном  чине  министарства,  и  (2)  територщ’ална  државна  администрация,  ко|'у 
чине  префектуре  и  остале  деконцентрисане  службе,  са  овлашНсіьима  да  обавльщу 
државне  активности  на  територщ’алном  нивоу.  У  институционалжу  управно)  арени 
посто|с  три  каіегорщс  учесника:  централна  администрацща,  територщална 
администрацща  и  независна  ]  авиа  тела. 

У  Фраицуско]  се  сва  ]авна  тела  могу  поделити  на  ]авне  установе  и  независна 
управна  тела.106  .Іавпс  установе  су  традиционални  тип  управних  организацща,  ко| с  су 
финансщ’ски  и  управно  аутономне  и  делу)  у  у  разним  секторима  на  националном  нивоу 
(ешЫіахететІз  риЫісх  пайопаі  -  ЕРЫ).  Има  их  око  1.300,  а  делуіу  у  оквиру  Дівпог  или 
приватног  права,  као  што  су  института  и  ел.107  Оне  има) у  всНу  аутономщу  него 
агенцще  класичног  типа.  Независна  управна  тела  (Аиікогііез  асІтіпШгаНѵез 
іпсіерепсіепіх)  делуіу  у  име  државе  али  нису  подре!)ене  влади.  Да  би  на  одговараІуЬи 
начин  извршиле  сво|с  задатке,  користе  гаранци)е  ко|с  им  омогуНава)'у  да  посіупаіу 
аутономно.  Еэихово  дсловаіьс  може  санкционисати  само  суд.  Да  би  испуниле  сво)у 
улогу,  оне  има] у  различита  овлашНсіьа,  ко] а  су  у  неким  случа]евима  и  регулаторног 

104  Н.  Папгиіі.  Савремена  држава,  Београд  1976,  стр.  102.  „Француз  воли  да  каже:  нама  не 
управллцу,  нама  адмипистрираіу...  Политичка  власт  измиче  пред  администрациям  и  нарочито  пред 
високом  администрациям.”  Положа)  председника  Републике,  као  )ачег  дела  извршне  власти  нарушава 
ова)  парламентаризам,  приближава)у!іи  га  председничком  систему  поделе  власти.  Председника  бира 
народ,  он  путем  референдума  комуницира  са  бирачима,  без  политичке  одговорности  према  скупштини. 
То  га,  заЯдно  са  належностима,  чини  во1)ом  извршне  власти  и  стварним  и  формалним  шефом  владе 
чщим  састанцима  председава.  М.  ОеЬге,  Роиѵоіг  роііпцие  е(  роиѵоіг  асітіпіяігаіі/,  Ьа  Кеі,  V,  1951,  стр.  89- 
90. 

105  А.  Магіпе,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  Марріп§  іке  ГіеШ  о/  (диахі-АиГопотоих  Ог^апііаііопз  іп  Ргапсе  сииі 
ІГаІу ,  Іпіегпаііопаі  РиЫіс  Мапа^етепі  .ІоигпаІ,  Ѵоі.  8,  N0.  1,  2005,  стр.  39-55. 

106  У  правно)  теорщи  се  за  )авне  агенцще  користи  и  термин  капцелариД  (/ ’орісе)  насупрот 
термину  агенцща  ( Га§епсе ).  1.  Кіѵего,  1.  \Ѵа1іпе,  Г) год  айтіпізігаііѵе,  Рагіз  2006,  стр.  165. 

107  А.  Мша,  Еигореігасі]а  і  адепсузкі  тойеі  ]а\те  иргаѵе,  сіокіоілка  сИзейасца,  Ргаѵпі  Гакиііеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  154. 
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карактера,  псуединачне  ауторизацще,  контроле,  одл  учи  ваша,  санкцще  и  чак 
имсповаіьа. 108  На|'веЬи  бро|  тих  агсицща  формиран  |'с  осамдесетих  и  деведесетих 
година  XX  века.  Оне  покривдіу  различите  области,  ко| е  се  могу  поделити  на: 
рсгулацщ'у  и  заштиту  гра!)анских  права.  Ос  пива]  у  се  законом,  али  іьихов  |е  будет 
уюьучен  у  будет  министарства.  Разлику]у  се  по  томе  што  то  могу  да  буду  слабее, 
саветодавне  агенцще,  све  до  оних  ко  ] е  и ма| у  знача] па  регулаторна  овлашЬсіьа. 109 

Према  характеру  сво| их  овлашЬсіьа,  і'авпе  агенцще  се  могу  поделити  на 
регулаторне  и  извршне  агенцще.  У  извршном  агенцщском  моделу  постоіе  две  главне 
врете  извршних  іавпих  тела.  То  су  неаутономна  |авпа  тела  и  аутономна  |авпа  тела. 
Основни  критерщум  за  іьихову  поделу  |с  то  што  прва  категорий  іавпих  тела  има 
правни  суб|сктивитет,  а  друга  нема.110 

1)  Неаутономна  і  авиа  тела  су  настала  на  основу  процеса  агенцификацще  ко|  и  |  е 
спроведен  у  држави  у  стилу  Новог  |авпог  менадмента  почетком  деведесетих  година. 
На] пре  су  створени  тзв.  центри  одговорности,  чщи  |с  настанак  углавном  испирисан 
извршним  агенцщама  у  Велико]  Британии.  Те  центре  карактеришу  ]асно  прсцизираіьс 
задатака,  аутономщ'а  у  управ.ъаіьу  кадровима,  иако  она  никада  нще  остварена, 
финансщ'ска  аутономи]а,  ко]  а  значи  делегацдіу  финансщ'ске  моЬи  од  министра  до 
менад  ера  центра,  као  и  релаксаддіу  од  ех  апіе  финансдіске  контроле.  Карактерише  их  и 
чиіьспица  да  су  они  са  надлежниом  министарством  имали  уговорне  односе.  Цил>  тих 
центара  ]е  да  пружа]у  кавалитетне  и  увек  мерлшве  ]авне  услуге  гра!)анима  или  ]авно] 
администраддіи.  То  ]е  био  и  критердіум  да  ]една  административна  ]единица  буде 
трансформисана  у  одговорни  центар. 

У  току  2000.  године  одговорни  центри  су  прерасли  у  операционе  ] единице,  ко]е 
су  смештене  у  државно]  тсриторщ'алпо]  администраддіи.  Вэихови  менадери  су  имали 
финансдіска  извршна  овлашЬсіьа  у  операционализацщ'и  будета.  Ме1)утим,  у  пракси, 
финансдіска  аутономдіа  ко]  а  ]е  дата  оперативним  ]единицама  на  територщ'алном  нивоу 
нд]е  била  толико  широка  каква  ]е  требало  да  буде,  и  то  из  два  разлога.  Прво,  министар 


108  Я.  ЕДІе,  \Ѵку  І)о  Ооѵегптепіх  Оеіедаіе  А  шкогііу  іо  (киахі-А  Мопотоих  Ауепсіех'!  ТІге  Сазе  о/ 
Іпёерешіепі  Асітіпізігаііѵе  Аиікогіііез  іп  Ргапсе,  Ооѵегпапсе,  Ѵоі.  19,  N0.  2,  2006,  стр.  207-227. 

109  Г.  Бребан,  Административно  право  Француске,  Подгорица  2002,  стр.  98. 

110  К.  ѴсііюеЛ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискасгі.  Р.  Ьассп'сісі.  Соѵеттепі  А§епсіез:  Ргасйсез  ап<1  Ьеззопз 
/ гот  30  Соипігіез ,  РаДгаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  98. 
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за  будет  се  туе  одрекао  свсу'их  формалних  централизованих  финансщских  овлашНсіьа 
и,  друго,  поново  )е  оснажена  улога  префекта,  као  шефа  територщалне  државне 
администрацп)'е,  што  важи  и  за  іьсгова  финансщска  овлашНсіьа. 

Структура  агенщуа  |е  различита.  По  правилу  има|'у  управно  веИе  ко|е  |'е  у  неким 
случа|свима  у  целини  политички  именовано  (нпр.  Ашкогііё  йе  гё§иІайоп  йен 
іёіёсотипісайот  -  АКТ),  а  у  неким  |'е  углавном  саставшено  од  струн  іьака,  уз  маши  удео 
политички  именованих  посланика  (Соттінпіоп  йе  Іа  нёсигііё  йен  соппоттаіеигн  -  С8С). 
Ипак  и  политички  именовани  посланици  су  стручшаци  и  професионалци,  односно 
мора|'у  бити  квалификовани  за  конкретно  подруч|с.  Друго,  шихова  су  овлашНсіьа 
прилично  велика,  па  чак  и  када  и  мщ  у  саветодавну  улогу  (нпр.  Комисща  за  приступ 
і'авпим  подацима,  Соттішоп  й'ассен  аих  йоситепін  айтіпіпігай/п),  посебно  у  доношешу 
одлука,  наметашу  сатиру  а  и  ел. 

Посебна  категорщ'а  несамосталних  іавііих  тела  су  националне  службе,  ко|с  су, 
као  нова  тела,  створила  министарства  или  су  настала  трансформисашем  делова 
централне  државне  администраци)'е,  широм  Фрапцуске,  |ош  од  1997.  године.  Та)  процес 
тра)е  и  данас  (нпр.  тренинг  центри  за  државне  службенике,  национални  музе)и  и  архиве 
и  др.).  Националне  службе  нема)у  статус  правног  суб)екта,  одакле  и  потиче  шихова 
несамосталност  (неаутономност).  Те  службе  су  флексибилно  средство  у  рукама 
министарстава.  Оне  се  могу  оснивати  на  нивоу  министарстава  али  и  на  нижим 
хи|срархи|ским  нивоима.  ЕЬихова  аутономи)'а  се  може  проширивати,  али  и  сужавати, 
зависно  од  тога  шта  власти  на)више  одговара  у  датим  околностима.  То  подразумева  и 
даваше  одговара) уЬих  дискреционих  овлашНсіьа  у  процесу  одлучиваша  у  оним 
областима  у  ко)има  делу)у  националне  службе.  Националне  службе  су  утоворне 
агенци)е  као  службе  са  националним  делокругом,111  ко)е  обав.ъа)у  послове  ко)и  се  не 
могу  делегирати  локално)  власти.  Оне  наста)у  процесом  деконцентраци)е  и  директно  су 
подре!)ене  министру.  То  су,  по  правилу,  бивши  делови  министарстава,  ко)и  оста)у  под 
шиховом  контролом  и  има)у  одре!)ени  степей  менацерске  аутономщ'е,  обично  у  погледу 
финансщских  послова.  Неке  од  ших  су  комерцщ'алног  характера  и  тада  нису  део 
буцета. 


111  А.  Магіпе,  8.  Ѵап  ТЫеІ,  Марріп§  ГІге  РіеШ  о/  (2иаяі-Ашопотоия  Ог^апііаііопз  іп  Ргапсе  апсі 
Ііаіу,  Іпіегпагіопаі  РиЫіс  Мапа§етепІ  .ТоигпаІ,  Ѵоі.  8,  N0.  1,  2005,  стр.  39-55. 
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Контрола  ко|'у  врше  надре!)ена  (матична)  министарства  формално  ]’с  обезбе!)ена 
чиіьспицом  да  те  службе  и  с  мщ  у  правни  суб]ективитет,  као  што  ни  формално  нема 
никаквог  прекида  у  систему  хи|'срархи|'е.  Одлучиваіьс  тих  служби  прати  ііодпошсіьс 
одговараі'уНих  докумената,  односно  извсш  і  аіа  ко| и  обух  ваз  а]  у  три  области:  (1)  детал>ан 
опис  зад  атака  ко|с  службе  треба  да  остваре,  (2)  дсфиписаіьс  очекиваних  резултата  и 
неопходних  средстава  за  іьихово  остварезье  и  (3)  усво]ене  методе  за  дефинисаше 
ресурса  ко]и  су  дати  службама.  Осим  тога,  постов  и  финансщска  контрола  над 
национализм  службама  ко| а  | е  иста  као  и  за  административно  ] единице. 

2)  Аутономна  |авпа  тела  са  самосталним  правним  суб|ективитетом  има|'у  много 
дужу  историку  и  знатно  релевантни)у  позици]у  у  француском  административном 
систему.  Има  око  590  тих  аутономних  тела,  при  чему  су  нека  од  зьих  стара  100  или  200 
година.  Она  се  по  правилу  ос  пива]  у  асі  кос  у  цшьу  отклазьазьа  препрека  ко|с  омета]  у 
менацерску  флексибилност.112 

Када  ]е  реч  о  зьиховом  односу  са  државом,  у  смислу  аутономще  и  државне 
контроле,  треба  разликовати:  припадност  (зависност)  и  контролу  (тутелу).  Однос 
припадности  |с  зависност  аутономних  |авпих  тела  према  држави,  односно  зьихова 
блиска  веза,  ко]  а  се  огледа  у  чизьеници  да  их  ]е  створила  држава,  да  их  држава 
углавном  финансира  и  да  врше  државне  компетенций.  С  тим  у  вези,  отвара]у  се  два 
главна  проблема:  прво,  надлежна  министарства  нема]у  ]асан  приступ  како  да  врше 
надзор  над  тим  телима  и,  друто,  често  се  дешава  да  ]е  неколико  министарстава 
надлежно  за  исто  тело,  при  чему  свако  дефинише  сво]е  приоритете  и  насто]и  да 
орщ'ентише  активност  тог  тела  у  свом  правцу.  Тако  ]е  стварни  надзор  над  тим  телима 
не]асан,  а  често  и  не  посто]и.  Кад  ]е  реч  о  контроли,  она  треба  да  буде  експлицитна  и 
повезана  са  санкци)'ама.  Посто]е  два  облика  контроле.  Финансщска  контрола  ко]а  значи 
финансщ'ску  и  економску  државну  контролу  над  оним  аутономним  ]авним  телима  чи]а 
]е  активност  тржишне  и  индустрщске  природе.  Посто]е  и  спецщ'ализовани  агенти 
министарства  за  буцет,  ко]и  врше  провере  ех  апіе  и  асі  кос.  Та  контрола  ]е  усмерена  на 
откриваше  буцетских  и  финанси)'ских  ризика  у  пословашу  агенци]а.  Друга  врста 
контроле  ]е  административне  природе.  Она  подразумева  да  административне  одлуке 


112  К.  ѴсгІюеЛ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаеН,  Р.  ЬаеідеісІ,  Соѵеттепі  А^епсіех:  Ргасйсез  апс]  Ьеазопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  102. 
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треба  да  буду  ех  апіе  одобрене  од  надлежног  министарства,  што  може  довести  до 
іьиховог  укидаіьа  или  іьиховог  подношеіьа  на  ауторизацщ'у  (одобраваіьс). 

Активности  аісіщи|с  су  подложне  и  евалуацщама.  Послу  е  самосвал уаци| с  и 
посебни  извешта|и  ко| с  од  агенщуа  тражи  држава.  Извешта|и  садрже  индикаторе 
предмета  и  резултата  активности  и  релевантне  су  за  одговорност  агенщуа  према 
држави. 

Савремено  стаіьс  у  Фрашдуско|  након  2007.  године  карактерише  уво!)сіьс 
стандарда  рационализаций  и  укидаіье  |авпих  тела  и  іьихово  ставзьаіьс  под  контролу 
државе.  Додуше,  може  се  приметити  да  процес  редуковаіьа  агенщуске  аутономгус 
послу  и  веЬ  дуже  време.  Нсзависпим  і'авпим  телима  гараптовапа  |с  всНа  аутономща,  али 
|с  истовремено  уведен  систем  одговорности  и  контроле  іьихове  улоге  преме  надлежним 
министарствима. 113 

2.3.  Италиіа 

Италгуа  има  дугу  традищуу  послу  ан>а  полуаутономних  организащу’а  ко|с  су 
обавл>але  ]авне  послове.  То  су  била  ]авна  тела  под  режимом  ]авног  права  и  са  правним 
суб|сктивитстом.  Обавзьала  су  разне  |авпс  сервисе  и  углавном  нису  била  финансирана 
из  буцета.  Такво  стаіье  ]е  било  до  почетка  1990.  године.  Током  1990.  италщанска 
државна  управа  ]е  интензивно  реформисана,  углавном  због  потребе  да  се  прилагоди 
европским  притисцима,  због  неефикасности  управе  и  незадовол>ства  гра!)ана.  У  то 
време  настао  |с  велики  бро|  агенщуа.  Реформе  су  биле  усмерене  на  заокрет  према  ех 
ро$і  контроли,  на  орщентащуу  ка  управзьаіьу  резултатима,  на  финансщски  менацмент  и 
управзьаіьс  л>удским  потенщуалима  путем  уговорних  односа  високих  државних 
службеника  с  владом,  али  и  на  формираіьс  брощих  агенщуа  или  реорганизащуу 
послу  еЬих. 114 

У  процесу  агенцификацще  у  Италіи  су  створена  два  типа  организащуа  ко|с  се 
разликуіу  по  самосталности. 


113  А.  Мина.  Еигореігасі]а  і  а§епсіркі  тосіеі  ]а\те  иргаѵе,  сіокіогнка  сіінегіасуа,  Ргаѵпі  какиксі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  156. 

114  К.  ѴегНоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаегі,  Р.  Ьае§геіс1,  Соѵегптепі  Адепсіех:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  111. 
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1)  Независна  тела  (ААІ),  формирана  са  значащій]' им  степеном  организационе, 
финансщске  и  функционалне  аутономще,  постоіс  ]ош  од  седамдесетих  година, 
углавном  са  регул аторним  и  инспекцщским  задацима  (нпр.  Агенщда  за  заштиту 
тржишта  -  Ашогіш'  Сагапіе  сіеііа  Сопсоггеща  е  сіеі  МегсШо  -  АССМ).  Те  агенцще 
оснива  парламент  и  обично  имение  чланове  веНа,  то  | ест  колегщ'алног  тела  ко  ] е 
одлучуі'с  о  раду  агстди|'с.  Парламент  их  контролише,  али  іьима  не  управша  | ер  закон 
одре1)у)е  іьихову  сврху,  послове  и  у  том  смислу  су  функционално  независне. 115 

2)  Осим  тих,  постоіс  и  агенцще  ко|с  су  многоструко  повезане  с  матичним 
министарствима  и  функционишу  као  іьихова  продужена  рука.  Основане  су  касту  е,  од 
почетка  деведесетих,  прво  као  асі  Нос  облици  за  и  м  1 1  л  с  м  с  птац  и\  у|  а  в  и  с  политике,  а  тек 
1999.  године,  уредбом  о  реформи  државне  управе,  оне  су  одре!)ене  као  посебан  тип 
управних  оргапизаци|'а,  ко] их  сада  има  двадесетак  (нпр.  Агенщуа  за  заштиту  природе  - 
А§ещіа  рег  Іа  Ргоіеііопе  (іеІГАтЬіеШе  е  рег  і  Зегѵііі  Теспісі  -  АРАТ).116 

Оне  су  створене  као  део  шире  реформе  министарстава,  инспирисане  проектом 
АедД  8іерз,  и  предсіавзьаіу  средство  за  обавзьаіьс  оперативних  послова,  одвоіепо  од 
министарства,  уз  кориштеше  експертизе  и  адаптацщу  организащуе  за  потребе  задатка. 
Агенщуа  има  функционалну,  организациону  и  финансщску  аутономщу,  ко] а  ]е  у 
рукама  директора,  али  ]е  субординирана  министарству  у  смислу  контроле  и 
усмсраваіьа.  Агенщуе  се  оснива]у  према  критсрщ'уму  функщуе,  али  тако  да  интегришу 
све  делове  специфичног  задатка  и  финансира]у  се  из  буцета.117 


3.  АГЕНЦИФИКАЦИЛА  У  НОРДШСКИМ  и  БАЛТИЧКИМ  ЗЕМЛ>АМА 

Нордщске  земл>е  (Швед  ска,  Финска,  Данска,  Норвешка)  посебно  су 
интересантне  ]ер  показу]  у  висок  степей  сличности  у  многим  юьучним  политичким  и 
соц  и]  ал  ним  питашима.  Оне  су  релативно  мале  и  хомогене,  са  консолидованом 


115  О.  ВагЬегі,  Тгапзпаііопаі  іѴеПѵогк.х  Мееі  ИаПопаІ  Ніегагскіех:  Тке  Са.хе.х  о/  Тке  Ііаііап 
Сотреііііоп  ап<і  Епѵігоптепі  АсІтіпЫтПот ,  Е§еЪег§  М.  (есі.)  „Микііеѵеі  Ііпіоп  АсІтіпіДгаИоп.  ТЬе 
Тгапзіогтаііоп  оГЕхесиІіѵе  РоІШсз  іп  Еигоре“,  Ра1§гаѵе  МастШап,  2006. 

116  А.  Магіпе,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  Марріп$  Гке  ЕіеЫ  о/  О,иа$і-аи1опотои$  Ог^апііайот  іп  Егапсе  апсі 
ІГаІу,  Іпіегпагіопаі  РиЫіс  Мапа§етепІ  .ТоигпаІ,  Ѵоі.  8,  N0.  1,  2005,  стр.  39-55. 

117  А.  Ми *,а,  Еигореігасі]а  і  а^епсіізкі  тосіеі  ]а\те  иргаѵе,  сіоідогхка  сІАегіасуа,  Ргаѵпі  Іакиііеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  157. 
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демократиям  и  високим  квалитетом  екопомщс.  Карактерише  их  концепт  „државе 
благостаіьа”,  егалистичка  соцщална  идеологи) а  и  политичко-административна  култура 
са  високим  степеном  за)сдпичког  поверсіьа  измену  политичке  и  административне 
егзекутиве.  Тако1)е,  у  овим  државама  посто)и  веома  добро  развщен  систем  централних 
агенцща  са  )аком  ме1)ународном  орщентацщом.  Ме1)утим,  ипак  измену  тих  држава 
посто]с  разлике,  и  то  баш  у  погледу  институционалног  мод  ела  државних  агенцщ’а,  као 
последица  исторщског  развела  државне  администрацще.  Посто)и  знача) па  разлика 
измену  североисточних  држава  (Финска  и  Шведска),  ко  |  е  и  ма )  у  дуалистички  мод  ел 
веома  аутономних  централних  агенцща  и  владе,  при  чему  те  агенцщ'е  подносе 
извешта)с  кабинету  а  не  надре!)еним  министрима.  У  северозападним  државама  (Данска 
и  Норвешка)  постощ  супротан,  више  монистички  модел,  у  коме  по сто)  с  много  ближе 
везе  измену  централних  агенцща  и  надлежних  министара,  на  основу  принципа 
политичке  одговорности  министара.118 

3.1.  Шведска 

Шведски  управни  систем  се  узима  као  узор  за  агенцщеку  реформу  и  па) виши 
степей  агенцификацще  ме1)у  нордщеким  земл>ама,  иако  су  разлози  и  логика  различили 
у  односу  на  друге  земл>е.  Наиме,  агенцификацща  )е  овде  утемешена  на  принципу 
правне  државе  са  цшьем  ограпичсіьа  кразьевог  задираіьа  у  права  гра!)ана,  за  разлику  од 
агенцификаци)'е  к'О) а  )с  провожена  на  таласу  Новог  )авпог  менацмента  и  ко)има  |с 
требало  обезбедити  ефикасност  и  менацерску  аутономи)у.119  С  друге  стране,  у  смислу 
менацерских  реформи,  Шведска  |е  |ош  шездесетих  година  увела  менацерску 
аутономщ’у  и  ]авна  тела  са  статусом  правног  лица. 

Шведска  има  тако  дугу  традици)у  одва)'аіьа  послова  обликоваіьа  политика  и 
имплементаци)е  ко] а  )с  и  )сдпо  од  главних  обелсж)'а  іьспог  управног  система. 
Структурно  од  во)  спа  и  релативно  независна  тела,  агенцщ'е  коегзистира)у  упоредно  с 
министарствима,  односно  департманима.  Такво  стаіьс  пос'іо)и  веЬ  два  века  и  утемешено 


118  К.  ѴсііюеД.  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаеН,  Р.  Ьае§геіс1,  Соѵеттепі  А§епсіез:  РгасЛісех  апсі  Ьеазот 
/гот  30  Соипігіез ,  Раіідаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  260. 

119  1.  Ріегге,  СепігаІ  А^епсіез  іп  3\ѵесІеп,  А  Керогі  /гот  Ѵіоріа ,  С.  РоІІІД,  С.  ТаІЬоІ  (есЦ.), 
„УпЬинсНесІ  Сіоѵегп тсііГ',  Коиііссіііе,  2004. 
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|с  на  исторщским  околностима  и  политичким  схватаіьима  о  неутралном  статусу 
администрацще,  принципу  под  еле  власти  и  одржаваіьа  државног  континуитета.120 

Агенцще  су  уставна  категорща  ко]  а  |с  утемелена  на  начелу  самосталности  и 
неутралности  од  уплитаіьа  политике  у  примену  права.  Управни  систем  Шведске 
карактерише  двострука  организациона  структура  на  централном  нивоу.  Постощ 
дуализам  измену  малих  министарства,  ко| а  обликуіу  і'авпу  политику  и  око  300  агенцща, 
надлежних  за  спровсфеіье  іавпс  политике.  Неке  агенцще  има|'у  уреде  на  регионалном 
нивоу,  што  |'е  у  складу  са  изразито  децентрализованим  системом  |акс  локалне  и 
регионалне  само  управе.  Реформе  іавпс  управе  започете  крщем  седамдесетих  година 
прсдставлаіу  реформе  агенцщског  модела  | ер  се  претежни  део  управне  активности 
одвща  кроз  агенцще  и  друге  децентрализоване  структуре.121  Главни  цшь  реформе  |е 
іачаіьс  политичке  контроле  над  агенцщама  ] ер  постощ  забринутост  због  „демократског 
дефицита”  агенцщске  управе  и  перцепцще  да  су  агенцще  удалене  од  гра!)ана. 

Агенцще  има|'у  одре!)ена  финансщска  ограничена,  ко|а  |с  утврдила  влада  путем 
уредби,  ко|има  су  за  сваку  агенцціу  посебно  одре!)ени  цшьеви  и  задаци.  Постощ  и 
уредба  ко|ом  се  одре1)уіу  критерщуми  ко]  им  а  су  подвргнуте  све  агенцще  (избегаваіьс 
непотребних  повеЬаіьа  трошкова,  іачаіьс  коопераци)е  с  другим  агенцщама,  квалитетна 
услуга  и  доступност  корисницима). 

Уредбе  владе  одре1)уіу  и  тип  управ.ъаіьа  за  сваку  од  аі  сицща  -  монократски  или 
путем  веНа.  Надзор  над  агенцщама  функционално  іс  поделен  мс!)у  министарствима. 
Директоре  агенцща  и  чланове  веНа  именуі'е  влада.  Ме1)утим,  па|'веНи  бро)  іавпих 
агенцща  подноси  извешіа]  влади,  ко] а  има  колективну  одговорност  за  ]авну  управу. 
Само  десетак  централних  агенцща  извешта]е  подноси  парламенту,  и  то  су  оне  агенцще 
ко]е  одговара]у  парламенту  ] ер  ]е  іьихова  делатност  директно  повезана  са  активностима 
парламента  (нпр.  тела  надлежна  за  опште  изборе,  парламентарии  омбудсман  и  др.),  а  ту 


120  .1.  Апсіеіхоп,  Еигореііаііоп  апсі  іке  Тгапя/оппаііоп  о/ІІге  Оетосгаііс  Роіііу,  1945-2000,  .Іои гпаі  оі 
Соттоп  Магксі  8шсІіен,  N0.  40,  2002,  стр.  973-822. 

121  С.  РоШй,  Сазііез  Виііі  оп  5апй?  А§епсіез  іп  ЬсіГѵіа,  С.  РоІІіП,  С.  ТаІЬоІ  (есіз.),  ..Ь’псІЬипсІІссІ 
Ооѵегптепі”,  Коиііссіііе,  2004.  Године  2002.  било  |е  укупно  220.000  запослених  у  агеншдама  и  само  5.000 
у  министарствима,  с  тим  што  се  та]  однос  чак  и  смаіьио  у  корист  министарстава  | ер  |е  ранще  однос  био 
рш  више  у  корист  агенцща.  Истовремено,  око  734.000  жуди  ради  у  локално]  самоуправи.  Іавна 
предузеЬа  у  Шведско]  су  у  последае  две  деценще  изумрла,  под  мотом  да  се  организацще  с 
комерцщалним  цшъевима  приватизуіу,  док  су  државна  предузейа  и  даже  активна  -  од  оних  юди  има]у  у 
потпуности  власништво  државе,  до  оних  где  ]е  удео  државе  само  10%. 
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се  пре  свега  мисли  на  она  регулаторна  тела  ко]  а  и  ма у  регулаторну  надлежност  и  улогу. 
Легислативна  активност  агенцща  ]е  облает  ко|у  контролише  парламент. 

Контрола  рада  агенцще  обавл>а  се  и  кроз  годинпьи  извешіа]  с  |аспо  одре!)еним 
с  ад  ржа]  см  и  ревизщом,  ко|  и  се  подноси  Телу  за  финансщски  менацмент  (ЕСВ). 
Шведски  агенцщски  модел  |е  унеколико  промсіьсп  под  утица] ем  европеизацще  и 
менацерске  реформе.122  Фрагментацща  управе  и  политичког  система  посебно  долази  до 
изражща  када  треба  осигурати  кохерентност  у  процесима  европског  одлучиваіьа. 

3.2.  Финска 

Од  свих  нордщских  земазьа  Финска  има  па]маіьи  бро]  агенцща.  Финска  има  дугу 
традицщу  посто]ан>а  ]авних  агенци]а  и  тела  ко] а  су  била  изван  министарстава  и 
централне  владе.  Управни  систем  ко]и  се  састо]ао  од  три  нивоа  -  министарства,  всНа  на 
националном  нивоу,  односно  агенцще,  ко]е  су  имале  значаща  регулаторна  овлашііеіьа, 
и  локална  самоуправа  -  успоставл>ен  ]е  ]ош  1917.  године.  Административни  систем 
Финске  чине  централни,  регионални  и  локални  органи.  ВсЬа  (агенци]е)  реформисана  су 
од  кра]а  осамдесетих  и  током  девед есетих  година,  ]ер  су  се  сматрала  великим, 
бирократизованим  телима  у  односу  на  министарства  и  са  сувише  детаддіим  уплитаіьем 
у  рад  локалних  ]единица.  Иде]а  реформе  ]е  деагенцификацща,  ко]а  ]е  имала  цшь  да  се 
бро]  управних  нивоа  смаіьи  на  два:  централни  (министарства)  и  локални  ниво. 
Централну  владу  чине  влада  (кабинет)  са  дванаест  министарстава  и  централне  државне 
агенцще  и  тела.  Централне  државне  агенцще  и  ]авна  тела  функционишу  под 
одговорпошНу  сваког  министарства. 

У  процесу  деагенцификацще  веЬи  бро]  агенци]а,  ко]е  су  имале  комерцщалне 
функци]е,  трансформисан  ]е  у  државна  предузеЬа  или  у  трговачка  друштва  с  веЬинским 
државним  уделом.124  Остале  агенцще  (регулацща,  соцщални  или  управни  послови,  то 
]ест  некомерцщ'ални  послови)  спо]ене  су  и  смаіьене,  па  се  тако  трансформисала  и 

122  В.  .ІасоЬ^оп,  О.  8и псідгот,  Соѵегпіп $  5іаІе  А^епсіез:  Т гапз/о гпшііопз  іп  ГІге  Зхѵесіізіі 
А(ІтіпШгаІіѵе  Масіеі,  Рарег  ргсхепіссі  аі  Сопіегепсе,  6-8  ЗерІетЬег,  Ріка  (Ііаіу). 

123  А.  Мика,  Еигореігасі]а  і  аі^епсЦзкі  тойеі  ]аѵпе  иргаѵе,  сІокгогД<а  сіізегіасуа,  Ргаѵпі  Іакиііеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  156. 

124  С.  РоПіИ,  Сазііез  Виііг  оп  5апй?  А^епсіез  іп  ЬаГѵіа,  С.  РоІІІи,  С.  ТаІЬоІ  (ссР.),  .ДЗпсІЬиіісІІссІ 
Соѵегп  тспі”,  Коиііссіііе,  2004.  Национално  всііс  за  пошту  и  т  е  л  е  к  о  м  у  п  и  к  а  і  [  и  і  с  достало  |с  државно 
предузсііс  1990.  године,  а  затим  |е  1994.  претворено  у  деоничарско  друштво  с  вейинском  државним 
улогом.  Слично  )е  било  са  железницом,  заштитом  шуме  и  паркова. 
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іьихова  фупкци|а.  Уместо  деталше  регулацщ'е,  припала  им  |с  улога  истраживаіьа  и 
раз  во  ]  а,  као  и  пружаіьа  подршке  министарствима  у  изради  |авпих  политика.  Ме1)утим, 
бро|  аі  спци|а  се  1 1 и| е  знатно  променио  |ср  су  неке  велике  агспци|'с  трансформиране  у 
неколико  маіьих. 125 

На|'веЬа  и  суштинска  промена  (1999)  догодила  се  у  начину  управзьаіьа 
агспци|'ама  и  іьихово]  организаціи.  У  прво]  фази  реформе  уместо  великих, 
вишефункционалних  агенщуа  (веЬа)  формиране  су  бро]пс  ман>е  агенцще,  ко] с  су  под 
надзором  министарства.  Агенцще  се  трансформишу  из  колегщалних  тела  (всЬа)  у 
монократска  тела,  а  у  друто)  фази  реформе,  од  кра)а  девед есетих,  агенцще  су  постале 
више  менацерски  организована  тела,  с  одговорношЬу  руководства  за  резултат.  Свако 
министарство  изра1)у)е  посебан  „споразум”  с  агенцщом  специфику) уЬи  цшьсве  учинка. 
Ме1)утим,  често  се  истиче  да  то  туе  било  успешно,  ]ср  министарства  нису  утврдила 
одіовараіуЬе  цизьсвс,  због  слабе  експертизе,  нити  су  ускладила  попашаіьс  с  тим 
резултатима  путем  одговараіуіісг  механизма  санкцща.  Стога  )с  па)слаби)и  део 
агенци)ског  мод  ела  у  Фипско)  одговорност  )  ер  се  показало  да  слаби  резултати  не 
доводе  до  одговара)у1іих  реакцща  централних  министарстава.  Напротив,  односи  измену 
министарстава  и  агенцща  су  такви  да  се  министарства  устручава]'у  да  покажу 
политичку  снагу  и  да  изврше  правно-политички  притисак  на  агенцще  да  изврше  сво]с 
задатке.  Пракса  |'е  показала  да  политичко  имсповаіье  директора  агенцщ'а  доводи  до 
одре!)ене  еманципаци)е  агенщца  и  пораста  іьихове  аутономи)е,  односно  дефицита 
контроле  државне  управне  власти.  Због  тога  ]е  у  Фипско)  уследило  дубоко  мсшаіьс 
државе  у  различите  области  друштвеног  живота. 126 

3.3.  Норвешка 

У  Норвешко)  можемо  разликовати  три  главна  облика  државне  организаций: 
државне  агенцщ'е  изван  министарстава,  компани)  е  у  државпо  )  с  во  )  и  и  и  и  владине 
установе.  Прве  аутономне  професионалне  агенцще  су  у  Норвешко)  настале  средином 
XIX  века  (1850)  у  области  саобраЬа)а  и  веза.  Други  талас  агенцификацщ'е  почео  )е  1870. 
године  и  значио  )е  оспиваіьс  великог  бро) а  независних  тела.  Традиционално,  агенцще 


12э  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаеН,  Р.  ЬасугсісІ.  СоѵеттепГ  А§епсіез:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Раіідаѵе  МасшШап,  2011,  стр.  223. 

126  ІЫа.,  стр.  227. 
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су  главни  организациони  облик  норвешке  управе,  као  резултат  і  ра)  і іс  напетости  измену 
извршне  власти  и  професионалних  трупа. 127 

Средином  XX  века  (1950)  оспиваіье  агенцща  |'с  добило  посебан  замах  када  |'е 
влада  донела  одлуку  да  се  у  министарствима  задрже  само  послови  стратешког 
планираіьа,  док  су  техничка  питаіьа  и  рутински  задаци  препуштени  агенцщама.  Наиме, 
традиционално,  хоризонтална  спсци|'ализаци|'а  |е  била  слабщ'а  ) ер  су  у  веЬипи 
министарстава  били  комбиновани  управни  послови,  послови  регул  ацще,  контроле  и 
пружаіьа  услуга.  Тако  |е  основано  само  неколико  нових  агспци|'а,  на  |е  процес  успорен 
све  до  утица] а  ЕУ  и  Новог  іавпог  менацмента,  ко|'и  |е  изазвао  структурне  деволуцще  с 
|ачом  вертикалном  и  хоризонталном  диференци]аци]ом.  Регулаторна  реформа  у 
Норвешко)  извршена  |е  под  америчким  утица) ем,  али  и  под  утица) ем  процеса 
европеизацщ'е  и  глобализацщ'е. 

Организационе  реформе  су  извршене  под  утица) ем  Новог  )авног  менацмента, 
ко)и  )е  био  ограничен  интерним  исторщ'ско-институционалним  контекстом  норвешког 
уставног  и  управног  система.128  Наиме,  начело  министарске  одговорности  )едно  )е  од 
юьучних  за  фупкциописаіье  политичког  и  управног  система  у  Норвешко).  По  іьсму, 
министар  )е  одговоран  за  све  што  се  дога!)а  у  іьсговом  ресору,  укл>учу)уЬи  и  подре!)ене 
агенци)е.  То  )е  одредило  и  положа)  агенцща  у  то)  землш.  Наиме,  агенцще  овде 
функционишу  као  продужена  рука  ресорних  министарстава,  ко)  а  у  разним  облицима 
утичу  на  агенцщ'е.  Агенци)е  су  сада  лабаво  повезане  с  министарствима,  а  политички 

•  •  129 

утица]  |с  минимализован. 

3.4.  Литвани)а 

Источноевропске  државе  има)у  )едно  за)едничко  обележ)е:  иако  има)у  различило 
исторщско,  политичко  и  културно  порекло,  све  су  посткомунистичке.  За)едничко 
соцщ'алистичко  порекло  тих  држава  битно  утиче  на  процес  и  последице 
агенцификацще  )ер  се  показу)  у  многе  негативне  стране  и  девщацще  у  готово  свим 

127  Р.  ЬаеіігеісІ,  Р.  О.  Копе«.  К.  КиЬескзеп,  Сопігоіііпі’  Ке§иІаІогу  Аі>епсіе,ч,  8сапс1іпаѵіап  РоІііісаІ 
Зіисііез,  Ѵоі.  31,  N0.  1,  2008,  стр.  1-26. 

128  Т.  СЬгізІепзеп,  Тгатсепсііп §  ІѴеѵѵ  РиЫіс  Мапа§етеп1,  Тіге  Т гапх/оппаііоп  о/  РиЫіс  5ес1ог 
Ке/оппа ,  АзЬ^аІе,  2007. 

129  К.  ѴсііюеЛ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаеН,  Р.  Ьае§геіс1,  Соѵегптепі  А^епсіех:  Ргасйсез  ап<1  Ьеазопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  235. 
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зсшьама.  Постощ  и  проблем  са  самим  термином  „агенцща”,  ко|' и  генерално  означава 
свако  іавпо  тело  (организацщу)  изван  министарства,  ко|е  министарство  на  неки  начин 
усмерава  или  контролише.  Те  државе  нема)  у  искуство  у  неким  еквивалентним 
организационим  формама.  Ме1)утим,  приликом  дизаріираіьа  и  адмипистрираіьа 
агенцщ'ама  те  државе  су  показале  извесне  различитости. 

Структура  литванске  іавпс  управе  |е  веома  комплексна  и  фрагментирана.  Тако  |е 
2009.  године  било  око  900  државних  и  општинских  институцщ’а,  укдьучуіуНи 
територщалне  )  единице,  на  централном  и  локалном  нивоу.  Осим  тога,  постощ  више  од 
200  іавпих  непрофитабилних  институцща  и  установа  ко|е  су  основали  државни  органи 
и  ко  ]’ с  се  фипапсираіу  из  државног  буцета.130 

У  Литванщи  |с  деведесетих  година  XX  века  почело  формираше  агенцщ'а.  Нще 
било  стратешког  концепта  агенцификацщ'е,  разра!)еног  мод  ела  ни  правног  основа  за 
институцщ'е  као  што  су  агенцщ'е,  тако  да  | с  све  личило  на  „граІ)сіьс  кула  од  песка”.131 
То  |'е  последица  реструктурисаша  државе  након  стицаіьа  независности  (1990)  и 
политичке  и  економске  транзицщ'е  од  комунистичког  система  ка  демократии  и 
слободном  тржишту. 

Под  агенцщ'ама  се  подразумсваіу  тела  ко| а  надзире  министарство  и  тела  ко|  и ма 
министарство  у  правша.  Однос  министарства  и  агенцщ'е  био  |с  такав  да  су  министарства 
била  слабща  и  у  правном  и  у  струнном  погледу,  с  обзиром  на  то  да  нису  могла  да 
привуку  одговараіуНс  струн іьаке  неатрактивним  радним  условима.132 

Осим  тога,  финансщски  менацмент  |е  био  слаб  у  целокупном  і'авпом  сектору, 
делом  и  због  недовол>не  снаге  министарства  финансща,  посебно  у  односу  на  агенцщ'е. 
Ме1)утим,  постепено  се  дсшаваіу  промене  у  фипапсираіьу  агенцщ'а  тако  што  се  рачуни 
агенцщ'а  воде  изван  трезора,  и  то  у  оним  областима  у  ко|  и  ма  пос'і  о|  с  специфичне 
околности  (веза  с  ЕУ)  или  ко)е  су  повезане  с  квалитетом  посебно  умешног  руководства. 
То  )е  довело  до  пораста  плата  и  повластица  запослених  у  агенцщ'ама  и  повлашНепог 


130  К.  ѴсгІюеД,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискасгі.  Р.  ЬаедгсісІ.  Соѵеттепі  А§епсіез:  Ргасіісез  апсі  Ьеазот 
/гот  30  Соипігіез ,  Раіідаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  300. 

131  С.  РоПіИ,  Сазііез  Виііі  оп  ЗапсГ?  Адепсіез  іп  Іміѵіа,  С.  РоШн,  С.  ТаІЬоІ  (ссР.),  „ІДісІЬшісІІссІ 
Сіоѵсгп тсііГ‘,  КоиіІссЦе,  2004. 

132  А.  Мша,  Еигореігасі]а  і  а§епсрзкі  тосіеі  іаѵпе  иргаѵе,  сіокіогхка  сіізегіасуа,  Ргаѵпі  І'акикеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  173. 
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положа]  а  у  односу  на  државне  службенике  у  министарствима,  али  и  до  високих 
управних  трошкова,  случа]'ева  превара  и  корупци|'с  у  агенцщама,  као  и  до 
нетранспарентног  фипапсщског  пословаіьа  агенцща.133 

Након  управне  реформе  у  Литванщи  у  склопу  припрема  за  улазак  у  ЕУ,  уз 
ангажман  Светске  банке,  ЦУГОР,  ЕУ  и  Британског  савета,  усво]'епа  |'с  Стратеги]  а 
реформе  )авне  управе  2001-2006.  и  донето  )е  ново  „агенцщско”  законодавство:  Закон 
од  државним  службеницима,  Закон  о  ]авпим  агенцщама,  Закон  о  управном  поступку  и 
Закон  о  систему  државне  управе.  У  складу  с  начелом  подре!)ености  іавпс  управе 
извршпоі  власти  у  ланцу  одговорности  парламентарног  система  (чл.  58  Устава),134 
целокупан  управни  систем  се  дели  на  организаций  директне  іавпс  управе,  као  што  су 
министарства  и  друга  тела  ко  ] а  су  им  подрежена.  Године  2004,  било  ]с  укупно  98 
подре!)ених  тела,  што  самосталних,  што  субординираних  организацща,  уклучуіуНи  30 
државних  агенцціа.  Велики  корак  |с  направлен  укидашем  хибридне  категорий 
непрофитног  тела  и  трговачког  друштва,  а  генерално  ствараше  правног  оквира 
супротставла  се  рани)  ем  нереду  у  ко) ем  су  децентрализоване  многе  функцще 
аутономних  агенцціа. 

Проблем  )е  што  новостечена  самосталност  и  аутономност  независних  тела  1 1 щ с 
била  над  опушена  механизмима  одговорности  и  орщентацще  на  резултат.  135  Степей 
менацерске  аутономще  у  литванском  )авном  сектору  )е  релативно  низак  )ер  )е  веома 
слаба  аутономщ’а  персоналног  менацмента.  То  дал>е  значи  да  посто)и  висок  ниво  ех  ро$1 
контроле  министарстава  у  )авном  сектору  али  она  нще  везана  за  контролу  резултата. 


4.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  ЗЕМЛ>АМА  СРЕДІЬЕ  ЕВРОПЕ 

Земл>е  Средше  Европе  има)у  за)едничко  обележ)е  да  су  посткомунистичке  иако 
има)у  порекло  ко)е  )е  различито  у  исторн)ском,  политичком  и  културном  смислу. 
За)сдпичко  соцн)алистичко  порекло  тих  држава  битно  утиче  на  процес  и  последице 


133  О.  Р.  МоупіЬап,  АтЫі’ііііу  іп  Роіісу  Ьеззопз:  ТІге  А^епсфсаііоп  Ехрегіепсе,  РиЫіс 
Асітіпізігаііоп,  Ѵоі.  84,  N0.  4,  2006,  стр.  1029-1050. 

134  Подаци  о  свим  телима  директне  |авне  управе  |авпо  су  сндавл.спи  у  бази  података  на  интернет 
странци  Кабинета  министара  од  2005.  године.  Доступно  на  сару:  Ьир://\ѵ\ѵ\ѵ.тк.§оѵ.1ѵ/еп/ѵаІ8І8-рагѵа1с1е8- 
ро1і1іка/іп8ІіШсіопа1а-8І8Іета. 

135  С.  РоШй,  Сазііез  Виііі  оп  5апй?  Ауепсіез  іп  Іміѵіа,  С.  РоІІІП,  С.  ТаІЬоІ  (ебз.),  ..ИпсІЬи псііссі 
Соѵегп тспГ',  КоиіІссЦе,  2004,  стр.  87. 
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агспцификаци|с  |ср  се  показуху  многе  негативне  стране  тог  процеса  и  дсви|'аци|'е  готово 
у  свим  земльама.  Посто]и  и  (сдан  терминолошки  проблем  са  самим  термином 
„агспци|'а”,  ко] и  иначе  генерално  означава  свако  |авпо  тело  (организацщу)  ван 
министарства,  ко)  е  )с  на  ова)  или  она]  начин  усмеравано  или  контролисано  од 
министарства.  Ове  државе  1 1 с м а]  у  искуство  у  неким  еквивалентним  организационим 
формама.  Ме1)утим,  приликом  дизаріираіьа  и  адмипистрираіьа  агенцщама  те  државе  су 
показале  извесне  различитости. 

4.1.  Словачка 

И  у  Словачко)  су  девед есетих  година  XX  века  масовно  осниване  агенцще,  као 
наставак  процеса  поделе  аутономще  правним  лицима  )авпог  права.  Због  тога  се  бро] 
агенщца  знатно  повеЬао,  па  |с  то  довело  у  питаіье  могуЬност  іьиховог  ефективног 
надзора.  Томе  су  допринели  и  спол>ни  ути  ца)  и  ЕУ  и  ме!)ународних  организацща.136 

Агенци)е  у  Словачко)  су  показале  )сдпо  од  обслсж|а  транзиционог  модела 
агенцификацн)  е,  а  то  |е  и  фас  и  а  граница  измену  приватног  и  )авпог  сектора,  па  тиме  и 
интереса.  Тако  се,  без  обзира  на  законска  ограничена,  директори  и  запослени  у 
агенцщ'ама  често  попашаіу  као  н.ихови  неформални  власници.137  Менацери  у 
агенцн)ама  нису  елементи  ширег  процеса  обликоваіьа  политика  и  карике  у  ланцу 
оствареіьа  іавпог  интереса,  него  су  више  независни  актери,  ко] и ма  |с  агенцификацн) а 
могуЬност  за  веЬу  аутономи)у,  бол>е  плате  и  смаіьиваіьс  неизвесности  ко] а  произлази  из 
политичких  промена,  ко]е  су  честе.  С  друге  стране,  министри  виде  агенцще  као  начин 
смаіьиваіьа  управних  и  финанси)ских  одговорности,  посебно  у  осетл>ивим  областима, 
ко]е  су  одре!)ене  стандардима  ЕУ  (нпр.  борба  против  корупцщ'е,  слобода  меди)  а,  ]авни 
сервиси  и  др.).  Наравно  да  се  министарства  не  одричу  скривеног  утица] а,  „додатне 
патронаже”  и  обавезиваіьа. 138 

Посто]и  неколико  врста  агенци)ских  тела.  Велики  бро]  агенци]а  пружа  ]авне 
услуге  (нпр.  универзитети,  болнице,  школе  и  др.).  Те  услужне  службе  су  углавном 

136  О.  Р.  МоупіЬап,  АтЬі§иіІу  іп  Роіісу  Ьеззопз:  Тіге  Ауепсі/ісаііои  Ехрегіепсе,  РиЫіс 
Асітіпілгаііоп,  Ѵоі.  84,  N0.  4,  2006,  стр.  1029-1050. 

137  М.  ВеЫаѵу,  Ѵпйегзіапсііп $  Тіге  1 Ѵаѵез  о/ Адепсі/ісаііоп  ші(1  Тіге  Соѵепгапсе  РгоЫетз  ТІгеу  Наѵе 
Каізесі  іп  СепГгаІ  ап<і  Еазіегп  Еигореап  СоипГгіез,  ОЕСО  Іоигпаі  оп  Вис)§еПп§,  Ѵоі.  2,  N0.  1,  2002. 

138  А.  Мша,  Еигореігасі]а  і  адепсцзкі  пюсіеі  ]а\те  иргаѵе,  сІоІ<іогД<а  сіізегіасуа,  Ргаѵпі  І'акикеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  174. 
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приватизоване.  Друга  трупа  су  регулаторне  агспци|'с,  ко|с  и ма| у  положа]  независних 
или  полунезависних  агспци|'а,  ко  ] с  су  организоване  по  секторима  іавпих  политика. 
ТрсНа  ка  і  сгори  і'а  су  остала  тела  ко|  а  се  могу  окарактерисати  као  „а^еисіез  о  Г  іНе  зссопсі 
Іурс”,  сва  има|у  правни  субісктивитет  али  нека  од  іьих  ] есу  зависна  од  сво|их  ресорних 
министарстава  (нпр.  Іавно  тужилаштво,  Национална  инспекцща  рада,  Антимонополска 
комисща,  Агенщда  за  индустрщску  сво|ипу  и  др.).139 

Карактеристика  словачке  транзиционе  агенцификацще  |с  іачаіье  аутономще 
агсіщи|'а,  тиме  и  аутономще  самих  менацера,  али  и  задовошство  министарстава,  ко] а  се 
решава]у  непотребног  терета.  То  показу]  е  да  недоста]е  кохерентан  системски  приступ 
]авно]  управи  у  целини  и  аі  спци]ама  посебно.140  Словачке  агспци]е  су  добиле  знача] ну 
аутономщу  и  широка  овлашЬеша,  док  су  недоволшо  под  контролом  и  ех  аШе  и  ех  ро$і, 
па  тако  одступа]у  од  традиционалне  веберовске  и  неоменацерске  идсологи]е. 141 
Осиіураіье  контроле  прожимаіьсм  паріи] е  и  државе  1 1 и] с  добило  одговара]уЬи 
супститут.  Резултат  су  слаба  одговорност,  корупци]а,  слаба  ори]стаци]а  на  учинак. 
Ипак,  і'авзьа  се  тренд  ]ачан>а  контроле  и  одговорности,  делом  путем  фипапси]ске 
контроле,  што  ]е  подстакла  Светска  банка,  а  делом  општом  управном  реформом.142 


4.2.  Ма1)арска 

На  процес  агспцификаци]е  у  МаІ)арско]  делу]е  више  фактора:  карактеристике 
националног  управног  система,  континентална  і  радици]а  и  легалистички  приступ,  као 
и  контекст  трапзици]е  и  ЕУ  (европсизаци]а). 

Управне  реформе  у  Ма1)арско]  има]у  традиционалана  и  неоменацерска  обележ]а. 
Средином  девед есетих  година  XX  века  ]авио  се  структурални  процес  агенцификаци)е 


139  К.  ѴегЬоекІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаегі,  Р.  ЬасдгсісІ.  Соѵеттепі  А§епсіез:  Ргасіісез  апсі  Ьеззот 
/гот  30  Соипігіез ,  Раіідаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  324. 

140  М.  ВеЫаѵу,  ІІп<ІегзШп(Ііп%  ТІге  УѴаѵез  о/ А§епсі/ісаІіоп  аші  ТІге  Соѵепгапсе  РгоЫетз  ТІгеу  Наѵе 
Каізесі  іп  СепГгаІ  апсі  Еазіегп  Еигореап  Соипігіез ,  ОЕСО  Іоигпаі  оп  Вис1§еІіп§,  Ѵоі.  2,  N0.  1,  2002. 

141  В.  Ьакіп§,  А$епсіез:  ТІгеіг  Вепе/ііз  апсі  Кізкз,  ОЕСО,  Рагі®  2002. 

142  М.  ВеЫаѵу,  Ѵпйегзіапсііп §  ТІге  \Ѵаѵез  о/ А§епсі/ісаІіоп  апсі  ТІге  Соѵепгапсе  РгоЫетз  ТІгеу  Наѵе 
Каізесі  іп  СеігГгаІ  апсі  Еазіегп  Еигореап  Соипігіез ,  ОЕСО  Іоигпаі  оп  Вис1§е1:іп§,  Ѵоі.  2,  N0.  1,  2002. 
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уво!)еіьем  неуправних  координационих  тела  у  различите  управе  са  цшьем 

143 

модернизации  владе. 

Агенцификацща  се  одвщала  средином  деведесетих  година  пребациваіьем  задатака 
министарстава  на  организацще  сличне  централним  телима.  Питаіье  агенцща  дошло  |с  у 
фокус  допошеіьсм  неколико  закона,  ко] и  директно  или  индиректно  ур еі) у) у  статус 
агенцща,  и  то:  Закона  о  државним  управним  организацщама,  Закона  о  правном  статусу 
чланова  Кабинета  и  државних  секретара,  кощма  су  регулисане  агенцще.  Аутономне 
државне  управне  организацще  |едпа  су  од  осам  различитих  врста  управних 
организацща  на  срсдишіьсм  нивоу  ч щ и  ] с  знача]  у  томе  што  нису  субординарне  влади, 
за  разлику  од  осталих  (Кабинет,  министарски  одбори,  министарства,  владине  службе, 
централне  агенцще,  национална  управа  полицще  и  друга  тела),  него  су  одговорне 
парламенту  у  оквиру  сво]е  шире  аутономще  за]  ем  чепе  законом.  Аутономне  државне 

144 

управне  организации е  тако  се  могу  сматрати  агенцщама. 

Према  законима,  поете)  е  три  такве  агенцще:  Национални  одбор  за  і'авпс  набавке, 
Национално  веЬс  за  радио  и  телевизщу  и  Ма1)арско  тело  за  тржишну  конкуренцщу.  Ако 
по) му  агенцще  додамо  и  елемент  субординацще,  онда  су  агенцще  владини  органи  и 
централни  органи.  Владиних  агенцща  (служби)  има  десет,  и  то:  статистичка  служба, 
агенцща  за  финансщски  надзор,  агенцща  за  енергетику,  финасще  и  рачуноводство, 
агенцща  за  телекомуникацще  и  др.  Н>их  надзире  надлежно  министарство,  у  смислу 
осниваша,  именоваша  диркетора,  надзора  персоналне  и  финансщске  аутономще  и  ел. 
Буцет  одре1)у)е  парламент.  Централне  агенцще  су  субординиране  министру,  што 
уюьучу)е  и  могуЬност  даваіьа  претходне  или  накнадне  сагласности  на  одлуке, 
усмсраваіьс  и  извештаваіье.  Финансщске  и  персоналне  одлуке  су  у  рукама  министра  и 
ресора  финансща.  Посто)и  измену  40  и  50  таквих  тела,  од  ко)их  су  32  тзв. 
деконцентрисане  организацще,  ко)е  делу)  у  на  нижем  територщалном  нивоу. 

У  периоду  2002-2006.  у  Ма1)арско)  )е  посто)ало  укупно  50  до  60  агенцща. 
Ме1)утим,  нщедан  се  облик  не  уклапа  се  модел  агенцще  Новог  ]авпог  менацмента  )ер  су 


143  О.  А^епсіез  апсі  А^епсі/ісаііоп  іп  Нищагу,  ЗесопсІ  Мее1іп§  оГ  С08Т  Асііоп  180601  “Сотрагаііѵе 
КезеагсЬ  іпіо  Сиггепі  ТгепсЦ  іп  РиЫіс  8ес1ог  Огдапігаііоп  -  СКІРО”,  18-19  8срістЬег  2007,  ШАР,  Масігісі 
(8раіп). 

144  А.  Ми *,а,  Еигореігасі]а  і  ауепсЦ,\к1  тосіеі  ]а\те  иргаѵе,  сіокіогхка  сіізегіасца,  Ргаѵпі  іакикеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  176. 
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превшие  хи|срахри|ски  повезане  с  министарством  или,  пак,  и  мщу  снажну  аутономщу, 
уз  слаб  надзор  учинка. 145 


5.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  ЗЕМЛ>АМА  ХУГОИСТОЧНЕ  ЕВРОПЕ 

Док  се  агспцщска  управа,  у  различитим  облицима,  означава  као  систем  ко| и  може 
да  донесе  решена  у  недоволшо  ефикасним  и  гломазним  системима  ]авног  управпана,  у 
земл>ама  транзицще  агспцщс  су  релативно  нов  организациони  облик  управпана  і'авпим 
сектором,  због  чета  се  ]авл>а]у  многи  структурални  пропусти  у  систему  агспци|'а. 

У  п олитич ко- 1  [равно]  теорщи  транзицща  се  означава  као  процес  промене  поседа 
власти  услед  унутраппьих  и  ме!)ународних  утица|'а. 146  Транзицща  |с  брза,  непредви1)ена 
и  коренита  промена,  у  складу  са  правилима  важсНег  правног  система,  у  облику 
реформи  спроведених  „одозго”,  па  се  зато  разлику)‘е  од  револуцща.147  Она  ]е 
вишесло|'ап  процес,  ко|и  обухвата:  политичку  транзицщу,  ко|'а  покрива  измене  уставног 
система,  прелаз  из  |сдпопарти]ског  у  вишепартщски  систем,  измену  у  подели  и 
организации  власти,  економску  транзицщу,  ко] а  мсіьа  макроекономски  систем 
преласком  из  планске  у  тржишну  привреду,  али  транзицща  |с  и  преокрет  у  начину 

•  148 

размиішьаіьа  и  схваташа  укупног  друштвеног  разводе 

Транзиционе  промене  су  директно  отвориле  врата  процесу  уволена  и  ширена 
іавпих  агенцща  -  агенцификаци)е,  |ср  |с  радикалним  уставним  променама  учинен 
раскид  са  скупштинским  системом  и  начел  ом  |  единства  власти.  Уведен  |е  систем 


14г  К.  ѴегНоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаегі,  Р.  Ьаеід'еісІ,  Ооѵеттеп!  А %епсіея:  Ргасіісез  апсі  Ьеззот 
/гот  30  СоипГгіез ,  Раіідаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  297. 

146  Термин  транзицща  |е  нарочито  почео  да  се  користи  од  кра|а  осамдесетих  и  почетка 
деведесетих  година  прошлог  века,  када  су  започеле  промене  у  бившим  соцщалистичким  државама 
источне  Европе.  Ме1)утим,  процеси  транзицще  поскдали  су  и  пре  соідетске  „псрсстро|ке”,  к<да  |е  била 
четврти  талас  транзицще  у  државама  тзв.  соци)алистичког  блока.  Пре  тога  постсдала  су  три  таласа 
транзищде,  кчда  су  обухватила  іужпу  Европу  (Шпанща,  Португалща,  Грчка),  Латинску  Америку  и 
]угоисточну  Азіду.  Детатьшуе:  М.  Печу)лиЬ,  Четврти  талас:  транзици/а,  Београд  1997,  стр.  83-84. 

147  Т ранзишда  |с  по  учиниоцима  револушда,  а  по  начину  изво1)ен>а  реформа.  Р.  Васиіі.  Правна 
држава  и  транзици/а,  Београд  2004,  стр.  162,  363. 

148  Т.  Подгорац,  Транзици/а  -  сложен  процес  промена  у  привреди,  политици  и  начину 
размишлаѣа,  Право  -  тсори|а  и  пракса,  бр.  1 1-12,  Нови  Сад  2003,  стр.  19. 
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поделе  власти,  чиме  су  те  земле  приближене  данаішьим  парламентарним,  односно 

149 

председничким  системима. 

Агсіщификаци|а  у  тим  земл>ама  1 1 щ с  |  однообразии  процес.  Правый  положа] 
агспци|'а  1 1 и] с  у  свако]  земли  исти  и  карактерише  га  посебан  транзициони  аі  спци|ски 
ди  за]  и.  У  неким  државама  посто]с  посебни  статусны  законы,  ко] и  регулишу  статусна 
питаіьа  агенцща  (нпр.  Словенща,  Срои]  а),  а  у  другим  таквог  генералног  статусног 
закона  нема  (нпр.  Црна  Гора,  Хрватска).150  Непрецизна,  недовол>на  или  неадекватна 
правна  рсі  улациі'а  агсшди|а  у  транзиционим  државама  може  бити  последица  негативног 
утица]  а  политике,  прикривена  иза  паравана  оперативно-техничке  извршне  власти, 
односно  министарстава.  Извршна  власт  ]е  главни  креатор  тих  нових  аутономних  тела  у 
институционално]  арени.  Вэих  уобличава  парламент  или  влада  на  основу  предлога 
министарстава,  са  претензиям  да  она  буду  „независна”  тела,  што  нека  можда  и 
постану. 

Бременом  се  власт  шефа  државе  уман>у]е  и  уводи  у  институционализовано  поле 
дсловаіьа.  Уставным  и  стварним  спутавашем  мой  и  шефа  државе  истовремено  се  из 
іьсгове  сенке  гоуавлуіе  влада,  ко] а  природно  ]ача,  ствара]уЬи  услове  за  стабилни]и 
парламентарии  и  вишепар  і  и]ски  систем.151 


5.1.  Словенца 

Іавне  агенцще  су  се  по]авиле  као  посебне  ]авноправне  институцще  у  Словенщи 
2002.  године,  када  ]е  донет  Закон  о  ]авним  агенцщама,  ко]им  су  уре!)ена  статусна 
питаіьа  іавпих  агенци]а.  Ова]  закон  ]е  Іех  §епегаІі$  за  сва  статусноправна  питаіьа  іавпих 
агенци)а.152  У  посебним  законима  за  по]едине  управне  области  уре1)у]у  се 
матери) алноправна  питаіьа  по]едипих  )авпих  агенци]а. 

149  Парламентаризам  се  у  транзиционим  земл>ама  разшда  у  два  правда:  са  ]аком  владом  и  слабим 
председником  државе  и  са  ]аким  председником  државе,  ко]и  води  у  председнички  ситем.  У  1ІП2,  А. 
8ісрап,  РгоЫетх  о(  [)еіт>сгаііс  Тгапхіііоп  ап<і  СотоІШаІіоп ,  ВаЫтоге  1994,  стр.  442-449. 

150  С.  Дурій,  ^вне  службе  и  независна  регулапюрна  ппдела.  Модерна  управа,  бр.  3-4,  Бан>а  Лука 
2010,  стр.  20. 

151  В.  ВасовиЙ,  Дилеме  и  проблемы  уставное  и  демократског  уреІ)иван>а  власти  у  пост- 
комунистичким  зем/ьама.  Архив  за  правне  и  друштвене  науке,  бр.  2,  Београд  1994,  стр.  215. 

152  2акоп  о  іаѵпіт  арепсуата  (Бгасіпі  1із(  ЯериЫіке  Зіоѵепуе,  52/2002).  Тим  законом  се  уре!)у]у 
исюъучиво  статусна  питаіьа,  док  се  посебним  (матери) алним)  законима,  агеп шрама  да]у  овлашйеаа  и 
легитимитет  за  обавл>ан>е  аихових  послова  унутар  по]единих  области. 
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Колико  Нс  агенщуа  бити  формирано,  зависи  од  законодавца,  ко|и  проценте 
потребе  формираіьа  агенщуа  у  области  ко] о]  |с  потребна  регулащуа,  и  то  усва|'аіьсм 
посебних  закона,  чиме  се  може  контролисати  и  ограничити  оспиваіье  агенщуа. 

У  Словении  і'авпе  агенщуе  могу  да  врше  три  врете  послова:  регулаторне 
послове,  разводе  послове  и  стручне  послове  из  одреІ)ене  области.153  У  пракси  се  ти 
послови  и  преплиЬу,  тако  да  ісдиа  ]авпа  агенщуа  може  обавшати  две  врете  или  чак  и 
све  наведене  врете  послова.154 

Свака  іавпа  агенцща  за  сво|с  оспиваіье  мора  имати  правни  основ  у  закону. 
Законом  о  іавпим  агенцщама  уре1)у]у  се  само  статусна  питаіьа  іавпих  агенщуа,  с  тим 
што  се  дсловаіьс  и  надлежност  іавпих  агенщуа  ур еі) у) у  посебним  законима  (нпр.  из 
области  енергетике,  телекомуі і и кацщ а,  водопривреде  итд.). 

Према  Закону  о  іавпим  агспци|'ама  агенщуе  се  могу  основати:  а)  ако  се  тиме 
обезбсІ)у|е  веНи  степей  ефикасности  дсловаіьа  у  одрсІ)спо|  области  (нарочито  ако  се 
тиме  омогуНава  самоф и папсираі ье  путем  ирода]' е  іавпих  услуга,  лиценци,  такси  и  ел.), 
б)  када  треба  обезбедити  дистанцу  од  политичних  утица]' а  у  одрсІ)спо|  области  и  в)  ако 
те  цшьеве  туе  могуЬе  бол>е  постили  оспиваіьсм  државног  органа  у  саставу 
министарстава. 

Да  би  квалитстпи|'с  обав.ъалс  послове  из  области  ко] у  регулишу  према 
одредбама  посебног  закона,  агенщуе  мора]у  обезбедити  одрс!)спу  самосталност. 

Самосталност  ]авних  агенци]а  има  кадровске  (персоналне),  организационе, 
фипапси]ске  и  правне  аспекте.  Орган  управ.ъаіьа  ]авне  агенци]е  ]е  савет,  ко]и  имение 
оснивач  агенци]е,  а  чланови  савета  могу  бити  и  корисници  услуга  агенщуе.  Извршну 
фупкци]у  врши  директор  агенцще,  чи]и  мандат  тра]е  пет  година  и  релативно  се  тешко 
може  разрешит. 

Персонална  (кадровска)  самосталност  ]авних  агенци]а  огледа  се  у  іьиховом 
праву  да  самостално  одлучу]у  о  сво]о]  персонално]  структури  и  о  управ.ъаіьу  сво]им 

153  С.  Ду)иЬ,  ^вне  службе  и  независна  регулапюрна  ппдела.  Модерна  управа,  бр.  3-4,  Бан>а  Лука 
2010,  стр.  28. 

154  Тако,  Агенціда  за  тржиште  хартц/а  од  вредности  сво]им  актима  регулише  деловаіье 
тржишта  хартща  од  вредности,  води  посебне  управне  поступке,  доноси  управне  акте,  лиценце  итд. 
Пример  агенцще  юда  обавл>а  претежно  разво]не  послове  ]е  Агенщра  за  регионални  разво /,  док  Агенціра 
за ]авно-правне  евиденци/е  и  услуге,  ко]а  управл>а  пословним  регистром  у  Републици  Словеніей,  обавл,а 
стручне  послове. 
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кадровским  ресурсима.  Тако  директор  агенцще  може  бити  разрешен  само  због 
прецизно  одрс1)спих  разлога.  Правна  самосталност  агенцще  се  огледа  у  чиіьспици  да 
агенцща  има  статус  самосталног  правног  лица.  Насупрот  томе,  министарства  то  нема]  у. 
Други  органи  државне  управе  само  изузетно  има|'у  статус  правног  лица.  Организациона 
самосталност  агенцща  значи  да  те  институцще  и  ма|'  у  могуЬност  да  самостално  одре1}у)у 
сво|у  унутраішьу  организациону  структуру.  Стручна  самосталност  агенцща  односи  се 
на  то  да  оне  самостално  доносе  сво]е  одлуке  у  складу  са  правилима  струке.  ЕЬихова 
самосталност  се  може  ограничити  само  у  смислу  вршсіьа  надзора  надлежног 
министарства  у  одре!)еном  прописаном  поступку.  Та]  надзор  се  ограничава  на  питаіьа 
контроле  законитости  аката  ко|с  доносе  |авпс  агенцще.  У  неким  случщсвима  стручна 
самосталност  |'с  одре!)ена  тако  строго  да  рсшсіьа  агенцще  не  контролише  надлежно 
министарство,  против  чщих  аката  жалба  1 1 щ с  допуштена,  него  се  против  одлуке 
агенцща  може  покренути  непосредно  управни  спор.  Нщзад,  финансщска  самосталност 
іавпих  агенцща  обсзбсІ)у|с  се  утвр!)иван>ем  самосталних  извора  прихода  |авпих 
агенцща. 


5.2.  Хрватска 

Агенцще  нису  сасвим  нови  тип  организацща  у  управном  систему  Хрватске.155 
Од  1977.  године  основане  су  б  рощ  с  агенцще  у  готово  свим  областима:  науци, 
образоваіьу,  пензщском  осигураіьу,  спорту,  заштите  природе  и  културних  добара, 
енергетици,  телекомуникацщама,  финансщском  надзору,  у  оквиру  ко] их  се 
задовольава]у  потребе  и  интереси  гра!)ана,  и  то  су  нови  суб]екти  у  ]авном  сектору,  поред 
установа,  трговинских  друштава,  фондова,  завода  и  управа. 

У  периоду  од  2000.  до  2009.  године,  у  Хрватско]  ]е  основано  66  правних  лица 
задужених  за  обавл>ан>е  послова  од  ]авног  интереса.  Године  2009.  било  ]е  75  управних 
организацща  ко]е  има]у  обележ]а  агенцще.  Ме1)утим,  одре!)ен  бро]  организацща  се  само 
условно  може  сматрати  агенцщама,  ]ер  не  испуіьава]у  нека  битна  обележ]а  агенцще.156 


155  I.  Коргіс,  А.  Миза,  А^епсі/ісаііоп  іп  СЕЕ  Соипігіеа:  СгоаГіа,  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О. 
ВоискаеП,  Р.  ЬаеугеісІ  (есІ8.),  “Ооѵегптепі  А§епсіе§:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопя  Ггот  30  Соипігіез”,  Ра1§гаѵе 
МастШап,  2011. 

К'г’  У  ишрем  смыслу  треба  узетн  у  обзир  и  велики  бро]  организацща  основаних  као  трговачка 
друштва  юца  по  характеру  послова  представлщу  агенцще  (нпр.  у  области  науке,  информатизацще, 
здравства  и  ел).  Т акоІ)е,  гранично  подручі е  чине  и  државне  управне  организацию  (осам  организацща), 
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На  агспци|с  у  Хрватско)  примсіьуі'е  се  Закон  о  іавпим  установама,  у  погледу 
осниваша,  назива,  седишта,  уре))сіьа  и  органа  управл>ан>а,  опттттих  аката  и  имовине  и 
одговорности  за  обавезе,  ]авних  овлашНсіьа,  )авпости  рада,  надзора  и  сл.157 

Агенцще  се  сагласно  актима  о  оспиваіьу  дефинишу  као:  іавпс  установе  задужене 
за  одреІ)ене  послове:  спецщализоване  установе,  самосталне,  непрофитне  и  независна 
правна  лица  са  іавпим  овлашНсіьима,  правна  лица  са  іавпим  овлашНсіьима  и 
регулаторне  агенцще.  Агенцще  се  дефинишу  као  регулаторне  агенцще,  односно 
установе  основане  за  обавл>ан>е  послова  у  конкретно]  делатности.  Іавне  установе  су 
подврста  установа,  ко|с  због  свог  карактера  и  ма)'  у  правни  режим  различит  од  установа 

158 

ко)с  псма|у  карактер  ]авпости. 

Законом  о  іавпим  установама  предви1)ени  су  органи  управіьаіьа  у  агенцщама  и 
то:159  а)  управно  веЬе,  ко] е  доноси  програме  рада  и  развода,  врши  надзор,  одлучу)‘е  о 
финансщском  плану  и  годишіьсм  обрачуну,  да) е  оснивачу  и  директору  установе 
предлоге  и  миішьеіьа  о  по] единим  питаіьима  итд.,  б)  директор  (равнател.),  ко]и 
организу]е  води  рад  и  пословаіьс  установе,  представша  и  заступа  установу,  предузима 
правне  радіьс  у  име  и  за  рачун  установе  и  заступа  установу,  в)  стручни  водител>,  ко]и 
води  стручни  рад  и  г)  стручно  веИс,  ко]е  расправша  и  одлучу]е  о  стручним  питаіьима 
рада  установе  у  склопу  законских  надлежности  и  аката  установе. 


средшшьи  државни  уреди  (два  уреда),  управе  у  министарствима  с  посебним  статусом  (Царинска  управа, 
Порезна  управа,  Управа  за  затворски  сустав  Министарства  правосуІ)а  и  сл.)  и  одре1)ене  службе  (нпр. 
НГЫА)  ко)е  нема)у  правну  суб)ективитет  и  нема)у  обележ)а  агенцще  у  ужем  смыслу  али  су  структурно 
одво)ене  од  министарстава  па  представлщу  агенцще.  Нщзад,  различита  тела  (вейа,  комисще  и  сл.)  юуа 
нема)у  правни  суб)ективитет  могу  се  подвести  под  тдам  агенцще  у  ширем  смислу.  Док  неке 
организацще  због  правног  критерщума  не  улазе  у  ужи  шуам  агенцще,  нпр.  НШКА,  ко) а  )с  стручна 
служба  владе  и  по  свом  називу  и  функцщама  )есте  агенцща,  али  нема  правни  суб)ективитет  па  се  на  н>у 
примен>у)у  прописи  за  органе  државне  управе.  Види:  А.  Мика,  Еигореііасщ  і  а%епсіі$кі  тоёеі  ]аѵпе 
иргаѵе,  сіокіогнка  сіізегіасца,  Ргаѵпі  іакиііеі 2а§геЪ,  2009,  стр.  410  н  дал>е. 

157  Посто)и  схватаіье  да  2акоп  о іаѵпіт  шіапоѵата  не  би  требало  примеіьивати  и  на  агенцще,  вей 
да  се  размисли  о  посебном  закону  ко) и  Йе  ту  облает  организовати  на  квалитетнщи  начин.  За  агенцще  у 
Хрватско)  треба  донети  2акоп  о  а§епсуата  ко)и  би  представл>ао  Іех  §епегаШ  у  овом  правном  подруч)у. 
Види  детал>нще  у:  8ііре  Іѵапсіа,  Адепсца  као  поѵі  тіго]Ъепі  оЫісі  ргаѵпік  озоЪа  и  сЦеШпозйта  іаѵпік 
зекіога,  Ргаѵпі  уіезпік  Ьг.  3^1,  2007,  стр.  195-215. 

158 1.  Вогкоѵіс,  ІІргаѵпо ргаѵо,  Кагосіпе  поѵіпе,  2а§геЪ  2002,  стр.  23. 

159  А.  Мина,  Еигореііасра  і  а§епсіркі  тосіеі  ]а\те  иргаѵе,  сіокіогнка  сПнеПасуа,  Ргаѵпі  іакикеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  410. 
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Агспци|'ама  у  Хрватско]  сматраіу  се  оне  управне  организацій е  ко]с  и ма) у  следеЬа 
обслсжф  ко  ] е  кумулативно  да |  у  по)ам  |авпих  агенцща.  На  основу  тога  агенцщама  се 
сматраіу: 

правни  суб|ск  і  и  і'авпог  права  -  самосталне  организацще,  структурно  одвоіспс 
од  министарства, 

оснива)у  се  законом  или  уредбом  Владе, 

сврха  им  |'е  обавіьаіье  управних  послова,  од  регулацще  одре!)еног  сектора, 
подршке  )авно)  политици  или  извршаваіьа  прописа  односно  програма; 
ос  пива]  у  се  у  одре!)еном  спецщализованом  подручіу  или  сегменту  |авпс 
политике; 

оснива)у  се  на  националном  нивоу; 

надлежност  агенщуа  обухвата  доношеіье  опттттих  правила,  утвр1)иван>е  и 
примену  стандарда  квалитета,  праЬсіье  (мониторинг)  спрово!)ен.а  іавпс 
политике  и  информационе  активности,  одлучиваіье  у  поісдипачпим 
случаіевима,  укдьучуіуЬи  издаваіье  одобреіьа,  лиценци,  потврда  и 
цертификата,  надзор  и  санкционираіье,  као  и  примену  програма  и 
финансираіьа  делатности; 

и ма|  у  одре!)ени  степей  аутономи)е  -  менацерско-организаци)ске,  персоналне 
и  финанси)ске,  изван  генералног  оквира  државне  управе,  а  и  мщ  у  и  могуЬност 
самосталног  одлучиваіьа  у  поісдипачпим  случаіевима  и/или  доношеіьа 
обавсзуіуЬих  правила  и/или  стандарда; 

подвргнуте  су  различитим  механизмима  контроле  -  правним,  политичким  и 
финанси)  ским; 

средства  за  обавіьаіьс  делатности  агенцще  стичу  из:  државног  буцета, 
сопствених  прихода,  накнада,  поклона,  потпора,  спонзорства  и  других 
законом  допуштених  извора. 

Агенцщ'е  су  основане  законом  (62%)  или  уредбом  (38%)  као  правни  суб|'скти  с 
і'авпим  овлашЬсіьима  (25%)  или  као  іавпс  установе  (75%),  различитог  типа  -  агенцще 
(52%),  заводи  (20%),  фондови  (9,33%)  те  центри,  заводи,  регистри,  института.  У  некима 
од  іьих  запослени  има|'у  статус  )авних  службеника,  а  у  другима  іьихов  статус  регулише 
отите  радио  право  (20  агенцща).  Неке  се  фипапсираіу  у  потпуности  из  државног 
буцета,  неке  саме  обсзбсІ)у|'у  одре!)ени  део  средстава  од  наплате  сво|'их  услуга. 
Обавіьаіу  различите  функцще  регулацще )авног  сектора,  схваНепс  у  ширем  смислу  -  од 
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доношеіьа  општих  правила,  послова  праЬсіьа  и  анализе,  као  подлоге  и  евалуацщ'е 
іавпих  политика,  стручних  послова  ко| и  се  односе  на  утвр!)иван>е  стандарда  квалитета 
или  других  облика  унапре1)ен>а  делатности  ко| у  оба  вша)  у  регулаторне  организацще,  као 
и  доношеше  поісдипачпих  аката,  лицепцираіьа,  надзора  или  санкционисаіьа.  Томе 
треба  додати  и  агенщуе  ко| е  фипапсира|'у  или  подстичу  раз во |  делатности  ко| а  | с  об|скт 
неке )авне  политике,  а  ко|  е  се  често  ос  пива]  у  у  облику  фондова  и  ел. 

Комплексност  и  различитост  послова  определ>у)у  управу  да  се  по] едини  послови 
ко|' и  су  до  тада  били  у  іьспо|  надлежности  повераваіу  све  више  самосталним  телима 
ко| а  теже  ка  професионалном  и  ефикасном  решаваіьу  проблема  гра!)ана,  али  и 
исговремспо]  рсгулацщ'и  те  области.  На|веНи  бро)  агенцща  основан  ]с  у  подруч|'у 
здравства  (11  агспцщ'а),  науке,  образовала  и  исіраживаіьа  (10),  саобраИа|'а  и 
телекомуникацща  (9),  пол>опривреде  (7),  финансираша  (6),  државне  управе  (6), 
регионалног  раз  во)  а  и  природних  ресурса  (5),  рада  и  сощуалне  политике  (4),  културе 
(4),  енергетике  (3),  унутараппьих  послова  и  сигурности  (3),  зашлите  животне  средине 
(2),  просторног  плапираіьа  и  гра1)евинарства  (2)  и  шудских  права  (2).  Што  се  тиче  типа 
агспцщ'а,  веЬи  бро)  агспциі'а  |'с  извршног  карактера  (41  агспци|'а),  а  маши  се  односи  на 
регулаторне  (12),  а  могу  Не  )е  идентификовати  и  одре!)ен  бро)  агспци]а  стручно- 
аналитичког  типа  (тзв.  експертне  агспци]с  за  подршку  )авним  политикама). 

Процес  агсіщификаци]е  у  Хрваіско]  може  се  поделили  на  три  фазе,  и  то: 
ограничена  агспцификаци]а  током  деведесетих,  интензивна  агспцификаци]а  у  периоду 
2001-2009.  и  „дсаі  спцификаци]а”  у  периоду  2010-2011.  Ти  процеси  показуіу  креташе 
од  управне  дсцсптрализаци]е  различитог  интензитета,  према  централизаціи  у 
последшо)  фази,  у  ко) о]  долази  до  укрупшаваша  и  смашиваша  бро]  а  агенци]а. 

У  прво]  фази,  агенцификаци)а  ни]е  у  пуном  замаху  и  ограничена  )е  на  ствараше 
асі  кос  агенцща  због  потреба  обавл>аша  одре!)ених  послова160  или  посто)аша  насле1)ених 
организаци)а.161  Агенци]е  су  основане  у  облику  )авних  установа,  према  Закону  о 
установама  из  1993.  године,  а  неке  као  трговачка  друштва  или  правни  суб]екти  без 
спецификаци)е  типа  (нпр.  Завод  за  платни  промел).  Бро)  агенци]а  се  креНе  око  30,  с  тим 

160  На  пример,  Хрватски  завод  за  телек  о  м  у  и  и  к  а  1 1  и  і  е  1999,  Хрватска  агенци)а  за  промшшіье 
улагаіьа  1996,  Хрватска  гаранцщска  агеншда  1994,  Хрватски  центар  за  разминираіье  1999.  године. 

161  Насле1)ени  су  Хрватски  завод  за  мировинско  осигураіье,  Хрватски  завод  за  запошл.аваіье, 
Хрватски  завод  за  трансфузіуску  медицину,  Рестаураторски  завод,  Хрватски  лексикографски  завод  и  др. 
Перцепщца  тих  организашца  као  агенци)а  посебно  |е  проблематична  |ср  их  ни  запослени  ни  іавпост  не 
доживл>ава)у  као  агенцще. 
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што  21  агсшди|'а  посто)и  и  данас  у  истом  облику,  од  ко)  их  |с  девет  наслежено  из  рапщсі 
система,  а  13  )е  основано  у  том  раздобл>у.  Преосталих  десетак  агенцща  из  тог  раздобл>а 
|с  укинуто  или  преобликоване  или  сгоуене.  Што  се  тиче  методе  децентрализацще, 
агсшди|с  су  настале  углавном  преобликоваіьсм  посто)еЬе  организацще  (6)  или 
издва)ан>ем  из  органа  државне  управе  (5),  док  )е  пет  агенцща  новоосновано. 

Друго  раздоблс  |с  раздобл>е  процеса  интензивне  евроинтеграцще  (2001-2009)  и 
карактерише  га  интензивна  агенцификацща.  Основане  су  укупно  53  дапашіьс  агенщуе, 
и  то  21  агенщуа  (28%)  у  раздобл>у  2001-2004.  и  32  агенцще  (42,66%)  у  друто)  фази  у 
периоду  2005-2009.  Део  агенщуа  )е  посто)ао  и  рапще  у  другом  облику  или  )е  настао 
управном  дсцсптрал изаци| ом  из  централних  органа  државне  управе,  издваіаіьсм  (из 
министарстава  или  управних  оргапизацща)  или  преобликоваіьсм  од  управних 
организацща.  Іедан  велики  бро)  агенцща  настао  )е  или )е  структурно  или  функционално 
измеіьен  уел  ед  захтева  ЕУ.162 

ТреИу  фазу  обележава  супротна  тсндсшди|'а  -  смаіьиваіье  бро)а  агенцща  односно 
цстрализаци|'а  као  деагсшдифи каци | а  из  политичких,  економских  и  управних  разлога. 
Агстдификаци|'а  пи|с  сталан  и  незауставл>ив  процес  и  одликуі'е  га  реверзибилност  из 
економских,  управно-техничких  и  политичких  разлога.  Реформом  државне  управе  у 
периоду  2008-2011.  агенцще  су  обухваЬене  у  делу  систематизоваіьа  и  сман.ен>а 
администрацще,  квалитетнщ'ег  планиран.а  и  имплсмстираіьа  принципа  ЗЕ 
(економичност,  ефикасност  и  ефективност),  ко)и  Не  и  дал>е  представлати  темел, 
ослонац  за  Ъопо  риЫісо  (оствариваіьс  )авног  интереса).  У  то)  фази  деагенцификаци)е 
као  централизаци)е  смаіьсп  )е  укупан  бро)  агенцща  за  20%,  укрушьиваіьсм  агенци)а  и 
других  органа.  Тренд  смаіьсіьа  бро)а  агенци)а  Нс  се  наставити.163 

Влада  Хрватске  (2010)  усва)а  Предлог  реорганизаци)е  агенци)а,  завода,  фондова 
и  других  правних  суб)еката  с  )авним  овлашНеіьима  наглашава)у1іи  као  цшьеве  маіьу 
управу,  квалитетни)е  управ.ъаіьс  и  плапираіьс,  маіьс  укупне  трошкове  и  )едноставни|и 
надзор  над  трошен.ем.  У  том  смислу,  документ  )е  анализирао  сі  аіьс  у  14  агенци)а  из 
различитих  сектора,  на  основу  критерщ'ума  величине  према  бро)  у  запослених, 
трошкова  те  функционалног  преклапаіьа  с  другом  агенци)ом  или  органом  државне 

162  А.  Мша,  Еигореігасі]а  і  а§епсі]зкі  тосіеі  ]аѵпе  иргаѵе,  сіокіоіхка  сіізегіасуа,  Ргаѵпі  Іакиііеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  410. 

163  А.  Миха.  I.  Коргіс,  \Ѵка!  Кіпй  оі>  А§епсфсШіоп  іп  Сгоаііа?  Тгепйз  апсі  Ршиге  Бігесіюпз, 
Тгапхуіѵапіап  Кеѵіеѵѵ  оі  Асітіпіхігаііѵе  8сіепсех,  8ресіа1  Тххие,  2011,  стр.  33-53. 
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управе.164  Коначни  исход  фазе  дсаі  спцифи каци| е  као  централ  изаци|'е  |с  престанак  рада 
17  агенщца,  с  тиме  што  |е  па|всЬи  бро|  пршкуен  друга)  агспци|и  (5),  органима  државне 
управе  (5)  или  другом  телу  (4),  і'едпа  се  трансформисала,  а  само  две  агенцще  су 
укинуте.  Истовремено  су  формиране  две  нове  агенщце,  прсобликоваіьсм  посто)еЬих.165 

Надзор  над  закопитошНу  рада  врше  надлежна  министарства.  Сви  облици  надзора 
(надзор  над  закопитошНу  рада,  управни  надзор,  инспекцщски  надзор,  надзор  над 
финансы)  ским  пословашем  и  надзор  над  стручним  радом)  установлены  су  Законом  о 
і'авпим  установама. 


5.3.  Црна  Гора 

У  Црпо|  Гори  |ош  увек  1 1 и\ с  дефинисано  место  агенщуа  у  организации,  како 
државне,  тако  и  недржавне  управе.  Иако  посто|и  велики  бро|  тих  тела  са  і'аким 
овлашНсіьима, 166  не  посто)и  закон  о  )авпим  агенцщама,  ко| и  би  донекле  уредио  ту 
веома  сложену  облает.167  Законом  о  државпо)  управи  регулисано  |с  пиіаіьс  статусних 
облика  „других”  органа  државне  управе.168  Ти  органи  су:  управе,  као  органи  ко|'и  врше 
претежно  управне  и  са  іьима  повезане  управне  послове  и  секретари) ати,  заводи, 
дирекциф  и  агенци)е,  као  органи  ко)  и  претежно  врше  стручне  послове.169  Агенцще  су 

164  Као  и  у  Србирт,  и  у  Хр  вате  ко)  су  агенцще  биле  спецщализоване  стручне  организацще  кчде  су 
запоішъавале  спол>не  експерте  да  обаве  задатак  ко|  и  им  |с  ставл>ен  у  надлежност.  Из  тога  произлази  да 
агенцще  или  нису  биле  довол>но  стручне  или  су  користиле  недостатак  контроле  над  коришйетьем 
средстава  или  резултатима  рада,  ради  оствареіьа  властитих  или  партикуларних  интереса. 

1|Ъ  II  о  с  л  о  в  і  г  о  -  и  и  о  в  а  1 1  и  і  с  к  а  агенцща  Републике  Хрватске  (трговачко  друштво)  и  Агенцща  за 
управл>ан>е  државном  имовином  (настала  спа)ан>ем  Хрватског  фонда  за  приватизащуу  и  Средиппьег 
државног  уреда  за  управл>ан>е  имовином). 

166  Ту  се  на) пре  мисли  на  регулаторна  тела  (Регулатуорна  агенцща  за  енергетику,  Агенцща  за 
електронске  комуникацще  и  поштанску  делатност)  юуа  има)у  и  квазисудске  функцще,  то  )ест  могу  да 
решава)у  у  споровима  и  поништава)у  одлуке  органа  и  организацща  ко)е  надзиру. 

167  Црна  Гора  |е  имала  прилику  да  Уставом  из  2006.  године  направи  искорак  у  односу  на  земл>е 
из  окружеіьа  и  дефинише  регулаторна  тела  као  уставну  катсгориіу.  Устав  Црне  Горе  (члан  135).  То  би 
свакако  била  новина  и  олакшава)у!іа  околност  у  креирашу  оквира  у  ко)ем  се  могу  кретати  агенцще  као 
регулатори.  Ме1)утим,  і  о  г  і г  увек  нема  адекватаног  правног  оквира,  ]  ер  не  посто  і  и  системски  закон  ко  |  и 
регулише  агенцще.  У  Стратепди  управне  реформе  (2002-2009)  препозна)е  се  знача)  агенцще  у  смашеау 
утица)а  корупцще  на  рад  органа  државне  управе  и  локалне  самоуправе.  Нацрт  Агенде  реформе  )авне 
управе  (Аурум)  за  период  2010-2014,  обухватио  )е  агенцще  са  цил>ем  да  се  систем  агенцща  подигне  на 
виши  ниво. 

168  2акоп  о  сііѵаѵпоі  иргаѵі  („ЗІигЬепі  Іізі  КСО”,  Ьг.  38/2003). 

169  Члан  29.  2акопа  о  бггаѵпо)  иргаѵі  („ЗІийЬепі  1І8І  КСО”,  Ьг.  38/2003). 
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органи  ксуи  врше  претежно  стручне  и  са  іьима  повезане  послове,  ксуи  се  врше  уз 
примену  тржишних  принципа,  односно  пружаіьа  услуга  и  обезбеі^у) у  унапре1)ен>е  и 

■  170 

развсу . 

Основне  характеристике  агенцща  у  Црпо|  Гори  су: 
формира)у  се  законом  или  их  на  основу  закона  формира  влада; 
има|'у  сво|с  і  ва  правног  лица; 

по  правилу  су  самостални  и  независни  од  других  државних  органа; 

одлуке  агенци)е  су  коначне  (нема  жалбе)  и  против  іьих  се  може  покренути 

управни  спор. 

има|'у  сво|'с  органе  управл>ан>а  (одборе,  савете,  управне  одборе); 

има|'у  сво|с  органе  руково!)сіьа  (директоре); 

доносе  прописе  (статут,  правила  и  ел.);171 

утвр1)у)у  накнаде  за  пружаіье  сво|их  услуга; 

одговорне  су  по  правилу  Скупштини,  ре!)е  Влади; 

фипапсираіу  се  из  сопствених  прихода  или  кумулативно  из  буцета  и  сопствених 
прихода; 

одлучуіу  о  правима  и  обавезама  корисника  услуга; 
рсшаваіу  спорове  мс!)у  корисницима  услуга  (квазисудска  функцща); 
врше  надзорне  послове,  уюьучуіуЬи  и  послове  инспекци)ског  надзора; 
врше  и  друга  посебна  овлашЬеша. 172 

Генерално,  агенцще  можемо  поделити  на:  агенщде  као  органе  државне  управе; 
агенцще  као  самосталне  организацще;  агенцще  као  независна  регулаторна  тела  и 
агенцціе  на  локалном  нивоу.173 

Агенцще  могу  бити  у  правном  статусу:  независног  регулаторног  органа;  органа 
државне  управе;  акционарског  друштва;  спецщ'ализоване  организаций  и 
недефинисаног  статуса. 


170  Члан  34.  2акопа  о  сігйаѵпоі  иргаѵі  („ЗІийЬепі  1І8І  КСО”,  Ьг.  38/2003). 

171  Тако  што  агенцща  доноси  и  об]авл>у)е  правила  и  прописе  потребив  за  извршаваіье  обавеза  из 
закона  из  одговараіуііе  области,  нпр.  Закона  о  енергетици,  Закона  о  осигураіьу  и  др. 

172  П.  ДимитрщевиЙ,  Ъ.  БлажиЬ,  Управно  право  Црне  Горе,  Подгорица  2008,  стр.  197-201. 

173  Према  Стратегии  регионалног  развода,  планира  се  да  у  периоду  2010-2014.  Црна  Гора 
преузме  одрс1)сне  мере  како  би  се  на  квалитетан  начин  разви)але  локалне  управе,  измену  осталог,  и 
осниваіье  нових  агенцща. 
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Агенцц/е  као  независна  регулаторна  тела  ос  пива]  у  се  у  областима  пружаіьа 
услуга  у  привредним  гранама  (енергетика,  тел  скомуі і и кацщ а)  и  оне  у  регулисаіьу  ових 
области  и ма| у  широка  овлашНсіьа  (нпр.  Регулаторна  агенщу’а  за  енергетику,  Агспцща 
за  електронске  комуникацще  и  поштанску  делатност,  Агспцща  за  надзор  осигураіьа  и 
др.).  Оне  су  самосталне  и  функционално  независне  у  свом  раду,  а  шиховим  радом 
руководе  инокосни  органи,  па|'чсшНе  директори.174 

Агепцщ'с  као  органи  државне  управе.  Да  би  све  области  ко| с  су  битне  за 
фупкциописаіьс  система  биле  адекватно  покривене,  извршна  власт  има  могуЬност  да 
послове  из  те  области  повери  ресорном  министарству  или,  уколико  су  послови  од 
посебне  важности,  да  осну)е  други  орган  управе  ко  |  и  Нс  те  послове  обавшати  на 
ефикаснщи  начин.  Државна  управа  Црне  Горе  регулисана  |с  Уредбом  о  начину  рада  и 
организаціи  државне  управе  и  іьомс  |с  предвидено  оспиваіье  две  агенцще,  и  то:  1. 
Агенцще  за  заштиту  животне  средине  и  2.  Агенцще  за  дуван. 

Посто|'и  і'сдпа  агенцща  ко|'а  |’е  акционарско  друштво.  То  |'с  Централна 
депозитарна  агенцща  (ЦДА). 

Агенцще  као  сп  ец  и]  ал  и  іо  в  а  /  /  е  организацц/е  ос  пива]  у  се  на  одре!)ен  период  како 
би  се  посебна  облает  организовала  и  ускладила  на  квалитетан  начин  (нпр.  некада 
Агенцщ'а  за  преструктуираіье  привреде  и  страна  улаі  аіьа,  а  данас  су  то:  Центар  за 
трансформащуу  и  приватизацій  и  Центар  за  страна  улаі  аіьа). 

У  веНипи  правних  система  і  юсго)  с  одре!)ене  іісіаспоНе  у  статусу  і  ю)  ед  и  1 1  их  тела. 
Такав  |е  случа|  са  Агенці'ом  за  националну  безбі'едност,  ко|а  |е  основана  посебним 
законом  и  нема  | асі іо  дефинисан  статус,  тачні'е  не  припада  ни  |едпо|  од  грана 

175 

власти. 


174  Независност  Агсшидс  се  огледа  у  іьеноі  финанси|ско|.  функционално)  и  законско) 
независности.  Финансіцска  независност  се  заснива  на  независном  буцету  юци  одобрава  Скупштина,  а 
юци  се  попуіьава  накнадама  за  лиценце  юце  Агенщца  изда)е.  Функционална  независност  Агеншде  се 
постиже  тиме  што  Одбор  Агеишце  бира  Скупштина  Републике.  Законска  независност  )е  обезбе1)ена 
чиіьеиицом  да  су  одлуке  Агсишце  коначне,  што  значи  да  нема  двостепености  поступка,  то  )ест  жалба  се 
може  из)авити  само  надлежном  управном  суду. 

175  /акоп  о  а§епсці  га  пасіопаіпи  ЬегЬцебпоз!  („ЗІигЬепі  ІІД  КСО“,  Ьг.  28/2005). 
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6.  АГЕНЦИФИКАЦША  У  СРБШИ 


Агспци|'с  у  Срби|'и  уведене  су  допошсіьсм  Закона  о  )  авним  агенцщама  из  2005. 
године.  МеІ)утим,  іавпс  агенцщ’е  су  се  постепено  уводиле  у  наш  правни  систем  од  2000. 
године,  и  то  пафірс  одлукама  Владе  (нпр.  Агенщуа  за  реформу  државне  управе)  и 
посебним  законима  (нпр.  Агенцща  за  приватизацщу  и  др.).176  Такого,  агенцгуе  као 
„посебна  државна  организацща”  і іосго] е  од  2000.  године.  Оспиваіьс  агенцща  као 
самосталних  регулаторних  тела  започело  |е  у  Срби|'и  2002.  године  (Републичка 
радиодифузна  агенцща).  Током  2003.  године  і'сдап  бро|  самосталних  агенцща  постале 
су  „стручне  службе  Владе”  на  основу  Уредбе  о  генералном  секретариату  и  другим 
службама  Владе,111  а  остале  допошсіьсм  Закона  о  /авним  агенцы/ама  (2005)  і іосга) у 
фавне  агенщуе”.178  До  допошсіьа  Устава  Републике  Срби|'е  из  2006.  године,179 
поста)  але  су  недоумице  о  уставности  оспиваіьа  самосталних  регулаторних  тела, ) ср  су  у 
време  примене  Устава  из  1990.  године180  основане  шуедине  агенцще  и  ко  ми  еще  ко)' с  су 
суштински  представшале  самостална  регулаторна  тела,  иако  их  Устав  (1990)  као  такве 
1 1  и|  е  регулисао  и  препознао. 

Општи  правни  режим  ко|  и  се  односи  на  іавпс  агенцще  успостав.ъсп  |'с  Уставом 
(члан  137),  Законом  о  државпо]  управи  и  Законом  о  | авним  агенцщама  (2005). 181 

Уставом  Републике  Срби]е  (члан  137,  став  1-3)  прописано  )е  да  „у  цшьу 
ефикасшфег  и  рационалнщег  оствариваіьа  права  и  обавеза  гра!)ана  и  задовошаваша 
Н.ИХОВИХ  потреба  од  непосредног  интереса  за  живот  и  рад,  законом  се  може  поверити 


176  С.  ЛилиЬ,  Управно  право  -  Управно  процесно  право ,  Правни  факултет  Универзитета  у 
Београду,  Београд  2009,  стр.  279. 

177  Уредба  о  генералном  секретариату  и  другим  службама  Владе  Републике  Срби|с  („Службени 
гласник  РС”,  бр.  15/2001,  16/2001,  32/2001,64/2001,  29/2002,  54/2001,  91/2003,  95/2003,  117/2003, 
130/2003,  132/2003). 

178  С.  ЛилиБ,  Лене  агенцц/е  и  управна  реформа,  Зборник  „Разво)  правног  система  Србфе  и 
хармонизацнуа  са  правом  ЕУ”  (прилози  прожекту)  2009,  Правни  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд,  2010,  стр.  37^-8. 

179  Устав  Републике  Србіфе  („Службени  гласник  РС”,  бр.  98/2006). 

180  Устав  Републике  Срби/е  („Службени  гласник  РС”,  бр.  1/1990). 

181  Закон  о  уавним  агенцфама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 
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обавльаіьс  одре!)ених  послова  из  надлежности  Републике  Србще  ауі  опомпо)  покра|ипи 
и  )единици  локалне  самоуправе.  По)  едина  іавпа  овлашііеіьа  се  могу  законом  поверили  и 
предузеЬима,  установама,  организацщама  и  поіедипцима.  Іавна  овлашЬеіьа  се  могу 
законом  поверили  и  посебним  органима  преко  ко| их  се  ослвару)е  регулалорна  функцща 
у  по)  единим  обласлима  или  делалнослима”.  Законом  о  државно]  управы  (план  4) 
прописано  |с  да  се  по] едини  послови  државне  управе  законом  могу  поверили  іавним 
предузеЬима,  услановама,  іавним  агенцщама  и  другим  орган изаци|'ама  као  имаоцима 
іавпих  овлашЬеіьа. 

1.  По]ам,  послови,  осниваѣе  -  позиливноправни  гоуам.  Законом  о  іавним 
агспци|'ама  (2005)  іавпа  агенщуа  |с  дефинисана  (план  1,  слав  1)  као  „организацща  ко| а 
се  оснива  за  разво]не,  слручне  или  регулалорне  послове  од  опшлег  инлереса”. 
Одредбама  плана  2.  слав  2.  прописано  |е  да  „іавпа  агенцща  се  може  образовали 
посебним  законом,  уколико  разво|пи,  слручни  и  регулалорни  послови  агенцще  не 
зах  іевдіу  слалан  и  непосредан  полилички  надзор  и  ако  агепци|'а  наведене  послове  може 
вршили  бол>е  и  дсло'1ворпи|'е  од  органа  државне  управе,  а  нарочило  ако  се  іьихово 
обавльаіье  може  финансирали  од  цене  ко|у  нлаЬа|'у  корисници  услуга”.  Овде  се  види 
і'асна  разлика  измену  іавпих  агенци)а  и  државних  органа  управе  и  посебних  (управних) 
државних  организаци)а. 

.(авпо|  агенци)и  се  могу  посебним  законом  поверили,  као  іавпа  овлашііеіьа, 
послови  државне  управе,  и  ло  доношеае  приписа  за  извршеіье  закона  и  других  оптплих 
акала  Народне  скупшлине  и  Владе,  рсшаваіьс  у  првом  слепену  у  управним  слварима, 
издаваіье  ]авних  неправа  и  во!)ен.е  евиденци)а. 

Делал>ни)е  уобличаваіьс  правног  режима  улвр!)ено  іе  посебним  законима  (Закон  о 
іавним  службама,  Закон  о  државпо]  управи,  Закон  о  плапираіьу  и  изградіьи,  Закон  о 
лелекомуникаци)ама,  Закон  о  радиодифузи)и,  Закон  о  Безбсдпоспо-ипформаіивпоі 
агенци)и,  Закон  о  посіупаіьу  са  олпадним  малерщалом)  и  аклима  Владе  (Уредба  о 
Генералном  секреларифлу  и  другим  службама  Владе). 

Прописи  ко|'  и  се  примен.у)’у  на  рад  іавпс  агенци)е  іссу  прописи  везани  за  државну 
управу  и  ло  у  погледу  законилосли,  слручносли,  полиличке  неулралносли, 
неприслрасносли,  уполребе  службеног  іезика  и  писма,  слручне  спреме  и 
оспособл>еносли  запослених  ко|  и  раде  на  повереним  пословима  државне  управе  и  у 
погледу  канцеларщ'ског  пословаіьа.  На  права,  обавезе,  одговорносли  и  зараде  диреклора 
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и  запослених  у  |авпо|  агенцщи  примешу)  у  се  општи  прописи  о  раду,  ако  Закон  о  іавпим 
агенцщама  не  одре1)у)е  нетто  друго  као  Іех  зресаііз  (план  7). 182 

На  основу  посто)сЬих  позитивних  прописа  треба  дати  позитивноправну 
дефипици|'у  |'авпих  агенцща  и  іьихова  основна  о  б  ел  еж]  а.  .(авиа  агенцща  |'е  организацща 
ко|'а  се  оснива  за  обавл>ан>е  разворіих,  стручних  или  регулаторних  послова  од  општег 
интереса.  Отсжава)уЬа  околност  |с  то  што  посто)и  велики  бро|  ]авпих  агенцща  и  што  )е 
іьихов  правни  положа]  (организацща,  надлежност  и  овлашНсіьа)  различит.  .Іавпс 
агенцще  су  образоване  као  органи,  организацще  и  службе,  што  одре!)у)е  и  іьихов  статус 
у  управном  систему  Републике  Србще. 

Осниваѣе.  Оснивач  іавпс  агенцще  може  бити:  Влада  (у  име  Републике  Србще), 
аутономна  покращпа  и  (единица  локалне  самоуправе.  Оснивач  не  може  политички  и  на 
било  ко|и  други  начин  усмеравати  рад  іавпс  агспциіе,  нити  га  ускла!)ивати 
(координисати)  са  радом  органа  државне  управе  ] ер  су  агспциіе  самостална  и  независна 
тела  ван  система  државне  управе,  сем  оних  ко]е  изричито  ]есу  део  државне  управе. 

Одлуке  Влади  предлаже  министарство  у  чщем  делокругу  су  послови  іавпс 
агендще.  Ако  су  послови  іавпс  агендще  у  делокругу  више  министарстава,  она  одлуке 
Влади  предлажу  споразумно,  ако  овим  или  посебним  законом  нще  што  друго  одре!)ено 
(члан  8).  Осниваше ]авне  агенцще  уписуі'е  се  у  судски  регистар. 

.(авиа  агенцщ'а  се  може  основати  ако  разво|пи,  стручни  и  регулаторни  послови  не 
захтсваіу  сталан  и  непосредан  политички  надзор  и  ако  агенцщ'а  може  делотворни)е  да 
их  врши  него  орган  државне  управе,  а  нарочито  ако  се  у  целини  или  претежно  могу 
финансирати  од  цене  ко|  у  плаНа]' у  корисници  услуга.  Према  томе,  критериями  за 
оспиваіье  агенцща  су  дискрециони  и  и ма| у  карактер  генералне  клаузуле.  То  су: 
непотребност  непосредног  политичког  надзора,  делотворност  и  самостална 
финанси)ска  одрживост.  Агенцще  могу  делотворнщ'е  да  врше  сво|е  послове  него  органи 
државне  управе,  нарочито  ако  се  могу  финансирати  од  цена  коіу  плаЬаІу  корисници 
услуга. 

Послови.  .(авиа  агенцща  обавша  разво|пс,  стручне  и  регул аторне  послове,  али  и 
друге  тзв.  поверене  послове  повезане  са  сврхом  шиховог  осниваша.  Сви  ти  послови 
треба  да  буду  одре!)ени  актом  о  оспиваіьу  і'авпс  агенцще  сагласно  посебном  закону. 

182  Закон  о  ]авним  агенцщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 
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Разво]ни  послови  су  подстицаіье  и  усмераваіье  развела  у  областима  из  делокрута 
Давне  агенцще,  доделшватье  и  распореідиваіьс  финанещеких  полети  цаД  а  и  других 
развоД  них  сред  става,  ирсдузимаіье  мера  на  код  е  Де  Давна  агенцща  овлашНспа  посебним 
законом  и  други  послови  одреІДени  актом  о  оспиваіьу  Давне  агенцще  сагласно  посебном 
закону. 

Регулаторни  послови  і'авпе  агенцще  састоДе  се  у  допошеіьу  прописа  за 
извршаваіьс  закона  и  других  опттттих  аката  скупштине  и  владе.  Прописи  іавпе  аі  спциі'с 
мораДу  по  природи  и  називу  да  одговараДу  прописима  коде  доносе  органи  државне 
управе.  ЕЬих  доноси  управни  одбор  Давне  агенцще  и  обдав.ъуд'с  их  у  „Службеном 
гласнику  Републике  Србще”. 

Давне  агенцще  су  специфична  врста  недржавних  субДската  код'  и ма  Де  поверено 
вршсіьс  управне  делатности.  Дав  под  агенцщи  могу  посебним  законом  бити  поверени  сви 
послови  државне  управе,  као  Давно  овлашЬетье,  код'  и  се  уопште  могу  поверити  Давним 
агенцщ’ама  (план  35),  а  то  су: 

доношеіье  прописа  за  извршаватье  закона  и  других  опттттих  аката  Народне 
скупштине  и  Владе  -  регулаторна  функцща  агенцща; 183 

решаватье  у  првом  степену  у  управним  стварима  (када  решетьа  доноси  директор 
іавпе  агенцще  (по  жалби  на  решетье  агенцще  друтостепено  решава  министарство 

•  ч  Т84 

у  ищем  су  делокругу  послови давне  агенцще); 
издаватье )авних  неправа  и  воі)сіьс  евиденцща; 
вршетье  надзора  или  контроле  у  одре!)еним  областима. 


183  Овде  )е  реч  о  посебно]  врсти  )авних  агенцща  -  независним ]авним  агенцц/ама  регулаторског 
типа,  кс) е  имаіу  засебан  положа)  и  оспиваіу  се  спеціуалним  законима.  Регулаторни  послови  |авне 
агенцще  састсуе  се  у  доношеау  прописа  за  извршаватье  закона  и  других  општих  аката  Народне 
скупштине  и  Владе.  Прописи  )авне  агенци)е  мора)у  по  природи  и  називу  да  одговара)у  прописима  юуе 
доносе  органи  државне  управе.  Прописе  доноси  управни  одбор  |авне  агенцще  и  об)авлд)е  их  у 
„Службеном  гласнику  Републике  Србще”.  Іавна  агенцща  )е  дужна  да  пре  об)авл>иван>а  прописа  прибави 
од  министарства  у  чщем  су  делокругу  послови  )авне  агенцще  мишл>ен>е  о  уставности  и  законитости 
прописа,  а  министарство  да  н>о)  достави  образложени  предлог  како  да  пропис  усагласи  са  Уставом, 
законом,  прописом  или  другим  општим  актом  Народне  скупштине  и  Владе.  На  пример,  Комисща  за 
хартще  од  вредности,  Републичка  радиодифузна  агенцща  (РРА)  и  др. 

184  I  Іоіединачни  акти  агенцще  нису  коначни,  као  у  ІДрігоі  Гори.  На  акте  агенцще  коДим  се  решава 
о  правима  и  обавезама  граІ)ана  и  других  субДеката  обезбеІ)ена  Де  двостепеност,  тако  што  Де  другостепени 
орган  министарство  у  чщем  су  делокругу  послови  одреІДене  агенцще. 
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Решеіьа  у  управном  поступку  у  конкретним  управним  стварима  доноси  директор 
іавпс  агенцще  или  лице  ко|с  он  овласти  (план  38).  Као  првостепено  решеіьс  іавпс 
агенци)е  узима  се  и  решеіьс  іьспс  подручне  упутрашіье  (единице.  О  жалби  на  решеіьс 
іавпс  агенцще  решава  министарство  у  ищем  су  делокругу  послови  іавпс  агенцще. 

Према  томе,  Законом  о  іавпим  агенцщама  |с  прецизирано  ко) а  се  )авна 
овлашНсіьа  могу  поверавати  (план  3). 

Органи  )авне  агенцще  су  управни  одбор  и  директор.  За  оствариваіьс  сврхе  )авне 
агенцще  могу  се  образовати  подручне  унутраппье  ) единице  на  одре!)ено)  територщи. 

Надзор  над  радом  )авне  агенцще  у  повереним  пословима  државне  управе  врши 
министарство  у  чщем  су  делокругу  послови  )авне  агенцще. 

Према  томе,  основна  (позитивноправна)  обележ)а  )авних  агенцща  према  Закону 
о  агенцщама  су:185 

оснива)у  се  одлуком  (оснивачким  актом)  надлежног  органа  у  складу  са  законом, 
или  посебним  законом,  зависно  од  врете  агенцще; 
има)у  сво)ство  правног  лица  ко)е  се  стиче  уписом  у  судски  регистар; 
самосталност  (као  организационо  сво)ство)  и  независност  у  обавшашу  сво)их 
стручних  делатности  (као  функционално  сво)ство),  што  произилази  из  іьиховог 
организационог  положа)а  (нису  у  систему  државне  управе).  Ту  треба  имати  у 
виду  и  персоналну  и  финансщску  независност  агенцща; 186 

има)у  сопствене  органе  -  унуграшіьу  организациону  структуру  (управни  одбор  и 
директор),  ч и| и  су  положа),  права  и  обавезе  и  одговорност  уре!)ени  законом; 
оснивач  агенцще  штити  )авни  интерес  у  раду  агенцще  ко)и  се  остваруі'е  кроз 
поверена  )авна  овлашНсіьа.  Оснивач  имену)е  и  разрешава  чланове  управног 
одбора  и  директора,  а  заштита  )авног  интереса  обезбе!)у)е  се  даванем 
сагласности  на  одредбе  статута  и  других  аката  и  надзором  над  радом, 
пословаіьсм  и  прописима  агенцще; 

185  Закон  о )авним  агенцщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 

186  Самосталност  агенцща  значи  да  Влада  не  може  да  усмерава  рад  агенцща  нити  да  га  ускла1)у)е 
са  радом  државне  управе  (чл.  4).  На  іьихов  рад  не  могу  утицати  ни  оснивач  ни  корисници  іьихових 
услуга.  Ме1)утим,  агенцща  подележе  истим  прописима  коці  се  односе  на  органе  државне  управе 
(законитост,  стручност,  политичка  неутралност,  непристрасност,  стручне  спреме  и  сл.)  и  за  н>их  важе 
правила  посебних  закона  кодша  су  основане.  То  значи  да  се  оне  мора)у  у  свом  раду  придржавати 
наведених  правила. 
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агенцще  сво|им  актима  урсІ)у|у  питаіье  сукоба  іавпог  и  приватног  интереса, 
обезбе!)иван>е  іавпости  у  раду  и  доступности  информацща  од  іавпоі  знача] а  и 
об|авл>иваіье  опттттнх  аката  у  „Службеном  гласнику  Републике  Србще”.  На  акте 
агенцще  ко)  им  а  се  решава  о  правима  и  обавезама  гра!)ана  и  других  суб| ската 
обезбе!)ена  |е  двостепеност,  тако  што  |е  друтостепени  орган  министарство  у 
ищем  су  делокругу  послови  агенцще. 

Теоріфскоправни  по)  им.  У  правпрі  теорщи  се  |'ав.ъа|'у  разни  теорщски  шумови 
Іавпих  агенцща.  Тако,  Стпеван  ЛилиРі  сматра  да  треба  прецизирати  садржину  израза 
„і'авпа  агенцща”,  нарочито  са  аспекта  уставних  и  законских  одредаба  о  іавпим 
овлашНсіьима. 187  У  том  смислу,  Устав  Србще  (члан  137,  ст.  1-3)  прописуі'е  да  се 
законом  може  поверити  обав.ъаіьс  одре!)ених  послова  из  надлежности  Републике 
измену  осталог  и  посебним  органима,  преко  ко) их  се  оствару)е  и  регул аторна  функцща 
у  одре!)еним  областима.  То  повераваіье  )авних  овлашііеіьа  чини  се  „у  интересу 
ефикаснщег  и  рационалнщег  оствариван.а  права  и  обавеза  гра!)ана  и  задовольаваіьа 
іьихових  потреба  од  непосредног  интереса  за  живот  и  рад”,  .(авиа  овлашЬсіьа  се 
повераваіу  и  )авним  агенцщама  (Закон  о  државно)  управи,  члан  4).  Аутор  коначно 
преузима  и  законску  дефипици|'у  )авне  агенцщ'е,  као  организацщ'е  ко) а  се  образу) е 
посебним  законом  „уколико  разво)ни,  стручни  и  регул аторни  послови  аісіщи]е  не 
захтева]у  сталан  и  непосредан  политички  надзор  и  ако  агспци]а  наведене  послове  може 
вршити  бол>е  и  дслотворпи]е  од  органа  државне  управе,  а  нарочито  ако  се  іьихово 
обав.ъаіье  може  финансирати  од  цене  ко)у  іілаЬа]у  корисници  услуга”  (Закон  о  )авним 
агенци)ама,  члан  1).  Аутор  да)е  позитивноправну  дефиници)у  )авних  агенци]а, 
смаіра]у1іи  да  су  іавпс  агенци]е  оне  агенци]е  ко)е  су  као  такве  означене  Законом  о 
іавпим  агенцифма  или  неким  другим  законом  ко)им  су  оне  и  основане.  Све  )авне 
агенци]е  дели  у  три  трупе:  на  агенцще  у  ужем  смислу  (]авне  агендще),  на  агенци]е  у 
ширем  смислу  (агенцще)  и  на  државне  агенцще  ко)е  обавлщ’у  поверене  послове 
државне  управе.  Разлика  измену  тих  законских  модела  утиче  на  степей  іьихове 
самосталности  (аутономще),  односно  на  облик  контроле  (управну  и/или  судску 
контролу  управних  аката  ових  агенцщских  организационих  облика)  и  на  степей  іьихове 
одговорности. 


187  С.  ЛилиЬ,  Лене  агенцще  и  управна  реформа,  Зборник  „Развоі  правног  система  Србще  и 
хармонизацща  са  правом  ЕУ”  (прилози  прожекту)  2009,  Правый  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37А-8. 
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Зоран  Р.  Томик  сматра  да  су  |авпс  агенцще  |сдап  од  имаоца  управподавпих 
овлашНсіьа  и  да  с  і  г  ад  а)  у  у  „псдржавпу  |авпу  управу”.  Он  износи  главна  обележ)а  іавпих 
агенцща  и  законски  по)ам.188  Као  главна  о б ел еж)  а  наводи  да  су  агенцщ'е  знача]' пи 
посредници  измену  државе  и  гра!)ана,  односно  іьихових  организацща  и  тако 
представ„'ьа|'у  спону  у  оствариваіьу  важних  іавпих  и  поісдипачпих  интереса,  да  и ма| у 
сво|Сі  во  правног  лица,  да  и ма|' у  маіьу  или  всНу  самосталност,  односно  независност  у 
тайно  предвидении  областима  друштвеног  живота  ко|е  по  крива]  у  одре!)ене  агенцще,  да 
су  стручне  и  спецщализоване,  да  има|'у  неполитички  характер  (деполитизацща),  да 
поседуіу  ауторитет  и  утл  ед  у  спрези  са  ауторитативпошНу  дсловаіьа  у  вршсіьу  іавпих 
овлашНсіьа,  да  и ма) у  непрофитабилни  характер,  да  има|у  еластичност  континуираног 
деловаша  у  поре!)ен>у  са  класичном  државном  управом  и  да  у  целини  остваруіу 
функционално  растере!)ен>е  управног  државног  апарата.189 

Аутор  прихвата  законску  дефиниций  іавпих  агенцща  из  Закона  о  )авпим 
агенцщама  (2005)  да  іе  то  „организацща  ко]' а  се  оснива  за  разворіс,  стручне  или 
регулаторне  послове  од  општег  интереса”  (чл.  1,  ст.  1).  Све  послове  іавпих  агенцща 
аутор  дели  на  изворне  и  поверене  послове,  ко]  и  се  могу  и  кумулативно  обавжати.  У 
изворне  послове  спада)у:  стручни  послови  (нпр.  прикушьаіье  података,  анализе  и  ел.), 
разворіи  послови  (нпр.  подсі  ицаіьс  и  усмсраваіьс  развоіа  у  одрс1)спо|  области  и  др.)  и 
регул аторни  послови  (нпр.  допошеіьс  прописа  за  извршаваіьс  закона  и  других  оппттих 
аката  Скупштине  и  Владе,  аналогно  прописима  органа  државне  управе  - 
министарстава:  правилници,  наредбе  и  упутства).  У  поверене  послове  спада] у: 
решаваіьс  у  управним  стварима  у  управном  поступку,  управни  надзор  и  др. 

Драган  Милков  полазеИи  од  законске  дефипици|'с  іавпих  агенцща  сматра  да  оне 
па|вишс  посещу  на  посебне  организаций,  при  чему  неке  од  іьих  то  формалноправно  и 
іесу,  с  том  разлихом  што  се  агенцще  могу  образовали  и  као  органи  у  саставу.190 
Анализа  іьиховог  статуса  показу) е  да  се  оне  по  неким  обележ)има  приближава)у 
недржавним  суб)ектима,  а  по  неким  органима  државне  управе.  Ствар  додатно 


188  3.  Р.  ТомиЬ,  Управне  и  ]авне  агенцщ'е  у  Србщ'и,  класификацща  и  правый  положа /,  Право  и 
привреда,  бр.  5-8,  2008,  стр.  413-427. 

189  3.  Р.  Томиіі.  Отите  управно  право ,  Правый  факултет  Универзитета  у  Београду,  2009.  стр.  171. 

190  Д.  Милков,  Управно  право  I,  уводна  и  организациона  питаѣа,  Нови  Сад  2012,  стр.  89-93. 
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компликуі'с  могуЬност  да  се  по] едина  статусна  питаіьа,  сходно  евреи  іавпе  агенцціе, 
могу  уредити  посебним  законом  другачщс  од  општег  закона  о  |авпим  агспцщама. 

Бого/ъуб  Милосав/ьевиН  сматра  да  су  іавпе  агенцціе  специфична  врста 
институцщ’а  )авног  права  у  ищем  се  оспиваіьу,  положа]' у  и  пословаіьу  оствару)е  сусрет 
приватног  и  іавпог  права,  али  да  превагу  има  управно  право.  Он  их  сматра 
квазидржавним  институцщ’ама  чи]е  |с  урсІ)сіьс  слично  |авпим  службама,  с  тим  што  се 
уводе  елементи  органа  управе.  ЕЬих  оснива  држава  или  ниже  іавпе  власти 
(територщ'алне  ] единице)  ко] и  задржаваіу  право  надзора  над  іьиховим  радом.  .Іавпе 
агенцціе  обав.ъаіу  разво|пс,  стручне  и  регул аторне  послове  од  општег  интереса,  а  могу 
обав.ъати  и  законом  поверене  управне  послове.  За  разлику  од  органа  управе  ко]  и  се 
фипасираіу  из  буцета,  іьихово  фипапсираіьс  се  врши  у  целини  или  претежно  из  цене 
ко] у  плаЬаІу  корисници  іьихових  услуга.191 

2.  Правый  положа у,  улога  и  врете.  У  последних  неколико  година  основане  су 
іавпе  агенцціе  у  различитим  областима.  Тако  у  оквиру  „функционално 
децентрализовано”  државне  управе  посто)е  бро)ни  правни  суб]скти  ко]'  и  обав.ъаіу 

192 

одре!)ена  управно-) авна  овлашНеіьа. 

Іавна  агенцщ'а  има  правни  суб)ективитет,  односно  своцтво  правног  лица,  ко)е 
стиче  уписом  у  судски  регистар  (члан  5). 193  .Іавпа  агенцщ’а  )е  самостална  у  свом  раду. 
Влада  не  може  усмеравати  рад  )авне  агенцціе  нити  га  усклаіщвати  са  радом  органа 
државне  управе  (члан  4).  .Іавпе  агенцціе  су  самосталне  у  свом  раду,  што  се  заснива  на 
стручно)  природи  послова  ко]е  обавл>а)у.  Оне  су  независне  у  функционалном  смислу, 
тако  да  ни  оснивач  ни  корисници  услуга  не  могу  остварити  претежни  утица)  на 
одлучиваіьс  органа  агенцціе.  На)зад,  независне  су  у  финансщ'ском  смислу,  )ер  се 
финансира)у,  пре  свега,  из  цена  ко)у  плаЬа]у  корисници  услуга.  МсІ)утим,  то  не  важи  за 
све  агенцціе. 

.Іавпе  агенцціе  има)у  и  финансц)ску  самосталност.194  Оне  се  финансира)у  из 
буцета  и  од  паплаЬспс  цене  услуга  (члан  50).  Детал>нц]е,  )авна  агенцціа  се  финансира  из 

191  Б.  МилосавіьевиІі,  Управно  право.  Правни  факултет  „Унион”,  Београд  2008,  стр.  172. 

192  3.  Р.  Гоми Іі,  Општеуправно  право,  Правни  факултет  Универзитета  у  Београду,  2009,  стр.  169. 

193  Закон  о  іавним  агенцифма  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 

194  За  финансираіье  іавне  агенцще  корнете  се  и  средства  од  наплаЬене  цене  услуга  іавне  агенщце  и 
воде  се  на  посебном  подрачунуіавне  агенцціе.  Финансиіска  самосталност  се  огледа  и  у  одре!)иван>у  тарифе 
(члан  40).  Тако,  іавна  агенцціа  коіа  корисницима  наплайуіе  услуге  издаіе  тарифу,  юуом  тако  одре!)у]е  цену 
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цене  ко] у  плаНа]  у  корисници  услуга,  поклона  (донацща),  прилога  покровительа 
(спонзорстава),  буцета  Републике  С  рощ  с  и  других  прилога  и  прихода  ко]с  оствари 
према  закону  (план  6).  Послови  државне  управе  ко|  и  су  поверени  |авпо|  агенцщи 
финансира]у  се  из  буцета  државе. 

Ме1)утим,  іьихов  правни  положа]  ]е  прилично  недефинисан  и  неодреІ)ен.  Због  тога 
]е  важно  извршити  іьихову  класификацщу  и  утврдити  іьихов  тачан  бро].  У  Републици 
Србщи  посто]и  више  десетина  ]авних  агенцща,  нпр.  Републичка  радиодифузна  агенци]а 
(РРА),  Републичка  агенцща  за  телекомуникацще  (РАТЕЛ),  Комисща  за  испиіиваіьс 
одговорности  за  кршеіьс  л>удских  права,  Агенци]а  за  енергетику,  Комисща  за  хартще 
од  вредности,  Комисща  за  заштиту  права  пону1)ача  итд.  Іавне  агенцще  можемо 
класификовати  на  основу  различитих  критерщума.  Іедан  од  іьих  ]е  критерщум 
независности.195  Можемо  разликовати  слсдсНс  врете ]авних  агенцща: 

Агенцщу  за  приватизацщу, 

Републичку  агенцщу  за  разво]  малих  и  средіьих  предузеЬа, 

Агенцщу  за  дуван, 

Републичку  агенцщу  за  просторно  плапираіьс, 

Агенцщу  за  привредне  регистре, 

Агенцщу  за  лицспцираіьс  стеча]них  управника, 

Агенцщу  за  лекове  и  медицинска  средства  Србще, 

Републичку  радиодифузну  агенцщу, 

Агенцщу  за  енергетику, 

Безбедносно-информативну  агенцщу  (БИА), 

Агенцщу  за  борбу  против  корупцще, 


услуге  да  се  шэме  покрщу  трошкови  услуге.  Предлог  тарифе  сачиіьава  управни  одбор  ]авне  агенціце  и 
обіавлд'іе  га  у  на_імаіье  |  ед  ном  дневном  іавпом  гласилу  ко|е  излази  у  цело]  Републици  Срби)и,  уз  позив 
могуйим  корисницима  да  у  року  юуи  не  може  бита  крайи  од  осам  ни  дужи  од  30  дана  доставе  примедбе  и 
предлоге.  МеІ)утам,  о  предлогу  тарифе  прибавлю  се  и  за]едничко  миииьеае  министарства  у  чіцем  делокругу 
су  послови  ]авне  агенщце  и  министарства  надлежног  за  послове  финансіца.  Истовремено  уз  подношеіье 
предлога  тарифе  на  сагласност  оснивачу,  управни  одбор  ]авне  агенцще  ]е  дужан  да  у  образложеіьу  наведе 
цил>еве  коді  се  постижу  тарифом  и  разлоге  због  юуих  нще  прихватио  примедбе  и  предлоге  могуйих 
корисника  и  министарстава.  Пошто  оснивач  да  сагласност  на  тарифу,  тарифа  се  об]авл>у)е  у  „Службеном 
гласнику  Републике  Србще”  и  ступа  на  снагу  после  об]авл>иван>а. 

195  С.  Бежански  ]е,  према  критерщуму  независности,  сва  регулаторна  тела  поделио  у  четири 
категорще.  Види:  С.  Бетьански,  Регулаторна  и  контролна  тела  у  Републици  Срби/и ,  Преглед,  бр.  2, 
Београд  2008,  стр.  57-58. 
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Агсшди|'у  за  лиценцираіье, 

Вофіобсзбсдпоспу  агспци|'у  и  Во| пообавсшіа]' і іу  аі  сіщи|'у  (ВБА  и  ВОА) 

196 

итд. 

Према  карактеру  послова,  агспцщс  |с  могуНс  поделили  на  извршне  и 
регулаторне.  Према  свом  правном  положа|'у,  начелно  можемо  разликовати  две  врете 
агспцща:  і'авпс  агенцще,  као  недржавне  суб]сктс  са  регул  аторни  м  |  а  в  и  и  м  овлашНеіьима, 
и  државне  агсіщиіс,  као  посебне  управне  организащуе  у  саставу  државне  управе. 

Ме1)утим,  1 1 и I е  могуЬе  прецизно  класификовати  све  агенцще  због  различитог 
правног  режима  коме  су  подвргнуте.  Приликом  одре!)иваіьа  врста  агенцща,  у  правном 
систему  се  (авава) у  броріс  дилеме  и  концепцщски  проблеми  у  вези  са  критерщумом  за 
поделу  и  ел.  Агенцще  се,  зависно  од  свог  правног  положа] а,  могу  поделили  у  неколико 
трупа,  и  то  у: 

агенцщ е  као  | авне  службе, 

агенцще  као  независне  (посебне)  организацще  (органи)  изван  оквира 
државне  управе, 

агенцще  као  стручне  службе  Владе  (државне  агенцще)  у  оквиру  државне 
управе, 

агенцще  као  посебне  (управне)  организацще  у  оквиру  државне  управе, 
агсіщи|'е  као  несамостални  управни  органи  у  оквиру  министарства,  и 
-  )авне  агсіщи|с  као  тела  .иіі  %епегі$. 

Агепци|'с  као  ]авне  службе  и ма| у  статус  правног  лица,  чщ'а  су  права,  обавезе  и 
одговорност  утвр!)ене  законом  (Закон  о  і'авпим  службама)  и  статутом.  Та  врста  агенцща 
има  карактер  іавпих  служби.  ЕЬихов  оснивач  |е  Република.  Надлежни  органи  управе 
(министарства)  врше  управни  и  стручни  надзор  над  агенцщ'ама  у  домену  поверених 
послова.  Агенщце  као  организациони  облик  іавпих  служби  су:  Агенцща  за  разво)  малих 
и  средн>их  прсдузсЬа,  Агенцща  за  приватизаций,  Агенцща  за  дуван,  Агенцща  за 
просторно  планираие  и  др. 

196  Закон  о  іавпим  агенцщама  („Службени  гласник  РС”,  бр.  18/2005,  81/2005).  Осим  тог  закона, 
юдим  се  регулише  општи  домайи  правни  режим  )авних  агенціда,  посто)е  посебни  закони  юци  регулишу 
организацщу  и  делатност  сваке  по)едине  )авне  агенцще.  У  погледу  законитости,  стручности,  политичке 
неутралности,  непристрасности,  употребе  службеног  )езика  и  писма,  стручне  спреме  и  оспособжености 
запослених  ко)и  раде  на  повереним  пословима  државне  управе  и  у  погледу  канцеларщског  пословаіьа,  на 
рад  )авне  агенщде  примен>у)у  се  прописи  везани  за  државну  управу. 
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Агсшди|'а  за  приватизацщу  |с  основана  „ради  промовисаіьа,  ипицираіьа, 
спрово!)ен>а  и  контроле  поступка  приватизаци|'с”  (план  1).  Агепци|'а  „послу)е  у  складу 
са  прописима  о  )авним  службама”,  има  „сво|ство  правног  лица,  са  правима,  обавезама  и 
одговорностима  утвр!)еним  овим  законом  и  статутом”  и  „има  жиро  рачун”.197  Посто|и  и 
другачщ'е  миішьеіье  о  правио]  природи  Агенцщ'е  за  приватизацщу  према  ко] ем  |с  то 
іавпа  агенцща  чщ'а  организацщ'а  и  дсловаіьс  і іоіі іада) у  под  „општи  правни  режим 
|авпих  агенцща  ,  садржаним  у  Закону  о  |авпим  агенцщама. 

Агенцще  као  самостална,  односно  независна  оргаиизаци/а  (орган)  ван  државне 
управе  и  мщ  у  положа)  самосталних,  односно  независних  организацщ'а  ко  ] е  врше  )авна 
овлашНсіьа. 199  Те  су  агенцще  самосталне  и  назива)у  се  и  агенцщама  $иі  §епегіз  и 
независним  регулаторним  телима. 

Мс1)утим,  независна  регулаторна  тела  су  посебна  категорий  )авних  агенцща.  То 
значи  да  она  има)у  сва  обележ)а  типична  за  регулаторна  тела  и  институци)е  али  и  за 
)авне  агенцще  (оствариваіье  )авних  интереса,  сво)ство  правних  лица,  стручност  и 
спещуализащуа,  деполитизацн)а,  ауторитет,  непрофитни  характер  итд.).200  Зігісіо  аепаи, 
іьихов  положа)  )е  независан  од  извршне  власти  и  регулисан  )е  посебним  законом.201 

Важно  )е  указати  на  разлике  измену  іавпих  агспци]а  и  независних  регулаторних 
тела  и  институци)'а.  ВеН  |е  речено  да  су  независна  регулаторна  тела  )една  врста  )авних 
агенци]а.  МеІ)утим,  тиме  1 1  и]  с  затворен  крут  регулаторних  тела  )ер  посто)е  и  независна 
регулаторна  тела  ко)  а  нема)  у  обележ)а  )авних  агенци]а.  Независна  регулаторна  тела  )есу 
и  многе  институциіе  ко)е  има)  у  сво)е  посебно  место  у  институционално)  арени,  али  се 


197  Закон  о  Агенцщи  за  приватизацщу  („Службени  гласник  РС”,  бр.  38/2001,  135/2004,  30/2010). 

198  3.  Р.  ТомиЙ,  Управно  право  -  приручник  за  полагаѣе  правосудног  испита ,  Београд  2011,  стр. 
24. 

199  .Іавпа  овлашіісіьа  се  могу  поверити  посебним  органима  преко  кед  их  се  оствару)е  регулаторна 
функцща  у  по)единим  областима  или  делатностима  ради  ефикаенщег  и  рационалнщег  оствариваіьа  права 
и  обавеза  гра1)ана  и  задовол>аван>а  іьихових  потреба  од  непосредног  интереса. 

200  3.  Р.  ТомиЙ,  Управно  право  -  приручник  за  полагаѣе  правосудног  испита ,  Београд  2011,  стр. 

171. 

201  М.  Радо)евиЙ,  Независна  (регулаторна)  тела  и  институцще  у  Србщ'и,  Српска  политичка 
мисао,  бр.  4,  Београд  2010,  стр.  53-76. 
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не  могу  сматрати  іавпим  агенцщама  (нпр.  заштитник  гра!)ана  и  Државна  ревизорски 
и  і  гсгигуци]  а) . 202 

Независна  агенцща  се  оснива  посебним  законом  ако  су  испуіьспи  основни  услови: 
да  послови  агенцще  не  зах  іева|'у  сталан  и  непосредан  политички  надзор,  ако  агенцща 
послове  може  вршити  квалитетнще  и  ефикаснще  од  органа  државне  управе  и  да  се 
обавльаіьс  послова  агенцще  може  финансирати  од  цене  коіу  і іл аНа] у  корисници  услуга. 
Ту  спада]' у  Агенцща  за  телекомуникацще  и  Републичка  радиодифузна  агенцща  (РРА). 
Републичка  радиодифузна  агенцща  |с  „самостална,  односно  независна  организаций 
ксуа  врши  ]авна  овлашЬеню”203  образована  ради  обезбе!)иван>а  услова  за  ефикасно 
спровсфеіье  и  унапре!)иван>е  утвр!)ене  радиодифузне  политике  у  Републици  Србщи  на 
начин  примерен  демократском  друштву,  при  чему  ]е  ова  агенцща  „самостални  правни 
суб]скт  и  функционално  |с  независна  од  било  ког  државног  органа,  као  и  од 
организаций  и  лица  ко] а  се  баве  дслатношНу  производіье  и  смитоваіьа  радио  и 
телевизщских  програма  и/или  са  н>ом  повезаним  делатностима”  (члан  6,  став  2.  Закона 
о  радиодифузщи).204 

Агенцща  за  борбу  против  корупцще,  као  „самосталан  и  независан  државни 
орган”,  представлю  посебну  категорщу  агенцща  у  правном  систему  Републике 
Србще.205  Према  плану  3.  Закона  о  Агенци/'и  за  борбу  против  корупцщ'е,  та  агенцща  |'е 
„самосталан  и  независан  државни  орган”  и  „има  сво|ство  правног  лица”,  а  за  сво|  рад 
одговара  Народно]  скупштини.206 


202  М.  Радоіевиіі,  Независна  (регулаторна)  тела  и  институщуе  у  Србіди,  Српска  политичка 
мисао,  бр.  4,  Београд  2010,  стр.  58. 

203  Закон  о  радиодифузіуи  („Службени  гласник  РС”,  бр.  42/2002,  97/2004,  76/2005,  79/2005  -  др. 
закон,  62/2006,  85/2006  -  испр.,  41/2009). 

204  Члан  7.  Закона  о  радиол ифузиі и.  3.  Р.  Томиіі  РРА  дефинише  као  „независну  |авпу  агеишду 
регулаторног  типа”.  3.  Р.  ТомиЙ,  Управно  право  -  приручник  за  полагаѣе  правосудное  испита ,  Београд 
2011,  стр.  24. 

205  8.  Ілііс,  Тіге  Иаііопаі  АззетЫу,  Іпйерепйепі  Войіез  апй  ГІге  ПдІгГ  А§аіпзІ  Соггирііоп  іп  ЗегЫа, 
2Ьогпік  .АаііопаІ  АззетЫу  оі  Оіс  КсриЫіс  оі  8егЬіа  апсі  Іпсіерепсіепі;  Восііез”,  ТЖБР,  ВеоегасІ  2010,  стр. 
89-115. 

206  Оно  што  |е  спорно  у  вези  са  овом  агенцщом  ісстс  чиіьепина  да  Агенцща  за  борбу  против 
корупцще,  као  „самосталан  и  независан  државни  орган”,  нще  изричито  предвидена  Уставом  Републике 
Србще  од  2006.  године,  па  се  основано  може  поставит  питаше  да  ли  се  државни  органи  могу  образовати 
законом,  а  да  претходно  нису  дефинисани  Уставом.  Види:  М.  I  ІаіванчиІ),  Уставно  право.  Нови  Сад  2011, 
стр.  175. 
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Агенцще  као  стручне  службе  Владе  обавлщу  стручне,  оперативне, 
организационе  и  административно-техничке  послове  за  Владу.  Оне  нема]  у  управна 
овлашНсіьа  да  решаваіу  о  управним  стварима,  врше  управни  надзор  и  обавлщу  друге 
управе  послове.  Тако  су  и  по  свсуим  овлашЬеаима,  дакле  и  у  организационом  и  у 
функционалном  смислу,  изван  система  државне  управе.  Овде  с  і  г  ад  а)  у ,  на  пример, 
Агенцща  за  страна  улагаіьа  и  промоцщу  извоза,  Агенцща  за  упапрсІ)сіьс  менацмента, 
Агенцща  за  односе  са  дщаспором,  Агенцща  за  соцщалну  бригу,  Агенцща  за 
упапреІ)сіьс  државне  управе  (до  2004.  године),  Агенцща  за  упапреІ)сіье  речног 
саобраЬа|'а,  Агенцща  за  развоі  културе,  Агенцща  за  разво]  инфраструктуре  локалне 
самоуправе,  Агенцща  за  заштиту  животне  средине  и  Агенцща  за  рурални  развоі .  То 
указу)е  на  тенденцщу  спровоІ)сіьа  деполитизацще  у  раду  |авпих  агенцща,  што  |е 

207 

дирекна  последица  стручног  карактера  послова  щи  су  у  іьспо|  надлежности. 

У  систему  іавпог  права  Републике  Србще  агенцще  могу  бити  образоване  са 
статусом  посебних  (управних)  организацщ’а.  Агенцще  као  посебне  ( управне ) 
организацій  има|'у  положа)  државних  органа  щи  обав„ъа|'у  стручне  послове.  Примери 
су  Аі  епциі'а  за  рециклажу,  Безбедносно-информативна  аі  епциі'а  (БИА)208  и  Републичка 

209 

агенцща  за  мирно  решаваіьс  радних  спорова. 

Агенцщ'е  као  несамостални  органы  управе  налазе  се  у  саставу  одговара)уЬих 
министарстава.  Измену  осталих,  такав  карактер  и  мщ  у  Во)нобезбедносна  агенцща  (ВБА) 
и  Во)нообавешта)на  агенцща  (ВО А). 210  Према  плану  2.  Закона  о  Во)нобезбедносно) 
агенцщи  и  Во)нообавешта)но)  агенцщи,  ВБА  и  ВОА  су  „органи  управе  у  саставу 
Министарства  одбране  щи  обавлщ'у  безбедносно-обавешта]не  послове  од  знача]а  за 
одбрану  и  део  су  )единственог  безбедносно-обавешта]ног  система  Републике  Србще”. 
ВБА  и  ВОА  су  правна  лица  (и мщу  правни  суб)ективитет),  ужива)у  самосталност  у 


207  С.  ЛилиЬ,  Лене  агенціуе  и  управна  рефорлш,  Зборник  „Развоі  правног  система  Србще  и 
хармонизацща  са  правом  ЕУ”  (прилози  прожекту)  2009,  Правни  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37^-8. 

208  Закон  о  Безбедносно-информативно)  агенцщи  („Службени  гласник  РС”,  бр.  42/2002, 
111/2009).  У  складу  са  члановима  1.  и  3.  овог  Закона,  БИА  |с  посебна  организацща  и  има  свойство 
правног  лица,  у  складу  са  законом. 

209  Закон  о  мирном  решаваау  радних  спорова  („Службени  гласник  РС”,  бр.  125/2004,  104/2009). 

210  Закон  о  Во|побезбедиоспо|  агенцщи  и  Воркгабавсппарку  агенцщи  („Службени  гласник  РС”, 
бр.  8/2009). 
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„обавшашу  послова  из  свсуе  надлежности”,  али  има)у  обавезу  да  у  свом  раду  буду 
„политики,  идеолошки  и  интересно  неутралне”  (чланови  3.  и  4.  Закона  о  ВБА  и  ВОА). 

Такого,  карактер  несамосталног  органа  управе  има  и  Агспци|'а  за  заштиту 
животне  средине.211  Одредбом  плана  14.  став  3.  Закона  о  министарствима  прописано ]е 
да  )е  Агсшди|'а  за  заштиту  животне  средине  „орган  управе  у  саставу  Министарства 
енергетике,  раз  во)  а  и  заштите  животне  средине  са  сво|ством  правног  лица”,  ко|  и 
обавл>а  одговардІуНе  послове  државне  управе  у  области  заштите  животне  средине  и 
друге  послове  одре!)ене  законом. 

Агенцще  као  тела  зиі  §епегі$  обух  вата) у  всНи  бро)  правних  субіеката,  чща  су 
правна  природа  и  статус  регулисани  општим  Законом  о  |авпим  агенцщама.  Сво|ство 
агенци)а  $иі  §епегІ8  и ма|' у:  Агенцща  за  лиценцираше  стсчафіих  управника,212  Агенщуа 
за  осигураше  депозита,213  Агенцща  за  привредне  регистре,214  Агенцща  за  лекове  и 
медицинска  средства,215  Републичка  агенщуа  за  електронске  комуникацще216  и  др. 

Посто)и  и  |ош  |  ед  поставит' а  под  ела  по  ко]  о]  се  агенцще  могу  класификовати  у 
три  трупе:  )авпс  агенцще  (]авне  агенцще  у  ужем  смислу),  агенцще  (агенци)е  у  ширем 
смислу)  и  „државне”  агенцщ'е.217  Прве  две  агенцще  има|'у  |'авпа  овлашНсіьа  за  обав.ъаіьс 
стручних  послова,  као  што  су  разворіи,  регулаторни  послови  и  управни  послови,  док 
државне  агенцще  обавльа|'у  поверене  послове  државне  управе.218 

3.  Правый  положа /  и  правна  природа.  У  протеклом  периоду  (од  2001.  године) 
формиран  |с  изузетно  велики  бро|  агенцща  у  различитим  областима  друштвеног 
живота,  са  различитом  правном  природ  ом.  Заправо  нще  пос'іо|ао  |асап  став  о  правпоі 

211  Закон  о  министарствима  („Службени  гласник  РС”,  бр.  72/2012,  76/2013).  Идентично  решен>е 
|с  садржао  и  претходни  Закон  о  министарствима  („Службени  гласник  РС”,  бр.  16/2011),  члан  16.  став  4). 

212  Закон  о  Агенцщи  за  лиценцираае  стеча)них  управника  („Службени  гласник  РС”,  бр.  84/2004, 
104/2009). 

213  Закон  о  Агенцщи  за  осигураіье  депозита  („Службени  гласник  РС”,  бр.  61/2005,  116/2008, 
91/2010). 

214  Закон  о  Агенцщи  за  привредне  регистре  („Службени  гласник  РС”,  бр.  55/2004,  1 1 1/2009). 

213  Закон  о  лековима  и  медицинским  средствима  („Службени  гласник  РС”,  бр.  30/2010). 

216  Закон  о  електронским  комуникащцама  („Службени  гласник  РС”,  бр.  44/2010). 

217  С.  ЛилиЬ,  П.  Димитрдісви Іі.  М.  Марковиіі.  Управно  право,  Београд  2006,  стр.  172. 

218  X.  ШаркиновиЙ,  Агенціу е  у  упоредном  праву,  Факултет  за  државне  и  европске  студи]  е, 
Подгорица  2012,  стр.  38. 
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природи  агенцща,  односно  о  томе  да  ли  су  агенцще  уопште  саставни  део  државне 

•  219 

управе  или  ^  реч  о  институцщама  ші  §епегі8. 

Анализа  важеЬих  правних  прописа  у  Републици  Србщи  показуіе  да  су  іавпс 
агенцще  по  сво|0|  правпо]  природи  двощог  характера.  Оне  спада]' у  и  у  систем  државне 
упаве  (агенцще  ч щ и  |с  оснивач  Влада  или  агенцще  ко] с  постоіе  као  посебне/управне 
организацще)220  и  у  систем  недржавне  |авпс  управе  Оавне  агенцще  ч щ и  |с  оснивач 
покра|ипа  или  локална  самоуправа).221 

Іавне  агенцще  не  улазе  у  систем  органа  државне  управе  и  и ма| у  организациону 
самосталност,  )ер  нису  подре!)ене  неком  органу  државне  управе,  ни  министарствима,  ни 
Влади,  ко] а  има  само  одре!)ена  контролна  овлашііеіьа.222  То  указу] е  „на  тенденцщу 
спрово!)еіьа  деполитизацще  у  раду  )авпих  агенцща,  што  |с  директна  последица 
стручног  характера  послова  ко]  и  су  у  іьспо]  надлежности”.223 

С  друге  стране,  1 1 щ е  прихвалив  аргумент  да  і'авпс  агсіщиіс  не  улазе  у  систем 
органа  зато  што  има] у  организациону  самосталност  ] ер  |е  начело  самосталности 
организациони  принцип  државне  управе,  а  постоіе  и  агенцще  ко] е  има] у  статус  посебне 
(управне)  организаций  државне  управе.  Према  томе,  агенцще  су  суб|екі  и  ко]  и  и ма|  у 
потпуну  самосталност  у  односу  на  државу,  ко)  а  их  )е  образовала,  али,  с  друге  стране, 
)авне  агенцще  нису  самостални  недржавни  суб)екти  као  установе  и  предузеЬа. 

Агенцще  у  Србщи  нема)у  ) единствен  правни  положа)  па  ни  правну  природу. 
Нщ’пре,  агенцще  се  могу  класификовати  у  неколико  трупа:  агенцще  као  органи  управе  у 
саставу  одювара)уНих  министарстава;  агенцще  као  посебне  организацще;  агенцще  као 
)авне  службе;  агенцще  $иі  цепе гі.ч. 224  Осим  тога,  посто)е  регулаторне  агенцще  ко)е  су 
важеЬим  прописима  дефинисане  као  „самостална,  односно  независна  организацща  ко)  а 

219  3.  УрошевиЙ,  Положа /  и  улога ]авних  агенціуа  у  нашем  нравном  систему,  Правни  живот,  бр. 
10,  Београд  2005,  стр.  283-296. 

220  С.  Лилий,  ^авне  агенцще  и  управна  реформа,  Зборник  „Разво)  правног  система  Србще  и 
хармонизациіа  са  правом  ЕУ”  (прилози  прсдскту)  2009,  Правни  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37-48. 

221  3.  Р.  ТомиЙ,  Отите  управно  право,  Правни  факултет  Универзитета  у  Београду,  2009,  стр.  171. 

222  Р.  МарковиЙ,  Одабрани  прописи  о  Влади  и  државно] управи,  Београд  2005,  стр.  25. 

223  С.  Лилий,  Управно  право  -  Управно  процесно  право,  Правни  факултет  Универзитета  у 
Београду,  Београд  2009,  стр  282. 

224  Закон  о  )авним  агенцщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 
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врши  )авна  овлашЬеша”  (Републичка  радиодифузна  агенцща),  као  и  і'сдна  агенцща  ко|а 
представлю  „самосталан  и  независан  државни  орган”  (Агенцща  за  борбу  против 
корупцще).  Дакле,  неке  агенцще  има|'у  статус  организацще,  а  неке  органа.225  Треба 
правити  разлику  и  измс1)у|авпих  агенцща  ко|с  оснива  Влада  и  агенцща  ко|'с  се  ос  пива]  у 
посебним  законом  као  регул аторна  тела,  ко] а  има|'у  висок  степей  самосталности  у  раду 
(Републичка  радиодифузна  агенцща).  Те  врете  агенцща  и ма| у  широка  овлашНеіьа  ко| а 
су  им  дата  законом. 

Тако1)е,  осим  |авпих  агенцща  као  организацща  са  повереним  іавиим 
овлашНсіьима,  могу  се  оснивати  и  агенцще  као  посебне  управне  организацще,  било  да 
су  основане  у  складу  са  Законом  о  министарствима,226  где  спадаіу,  на  пример,  Агенцща 
за  заштиту  животне  средине,  као  орган  у  саставу  Министарства  заштите  животне 
средине,  односно  Министарства  енергетике,  развода  и  заштите  животне  средине  (2013), 
са  сво|ством  правног  лица.  У  другу  трупу  спада  Безбедоносно-информативна  агенцща 
(БИА)  образована  Законом  о  Безбедоносно-информативно)  агенцщи,227  као  посебна 
управна  организаций. 

Неу)  едначеност  правног  карактера  агенцща  у  Републици  Србщи  у  пракси  изазива 
не  мале  проблеме.  Економска  и  финансщ'ска  нецелисходност  оспиваіьа  агенцща 
нарочито  долази  до  израждуа  у  ситуаци)ама  када  |  е  иста  друштвена  облает  истовремено 
„покривена”  одговара|'уНим  министарством  и  іьсювим  панданом  -  агенцщом.228 

У  Србщи  посто|с  бро|па  самостална  регулаторна  и  контролна  тела,  ко) а  су 
основана  посебним  законима.  Она  се  условно  могу  поделити  у  четири  трупе. 

(1)  У  прво|  би  била  она  у  ищем  )е  избору  политички  утица)  на) маши,  попут 
Комисще  за  лустрацщу,  Комисща  за  заштиту  конкуренцще  и  Републичког  од  бора  за 
решаваше  о  сукобу  интереса. 


22 5  8.  Ьіііс,  Тіге  Иаііопаі  АазетЫу,  Іпсіерепсіеп!  Восііез  апй  ІІге  Пдігі  А§аіп$1  Соггирііоп  іп  ЗегЫа, 
2Ьогпік  ,.№діопаІ  АззетЫу  о)'  іИс  КсриЫіс  оі  8егЬіа  апсі  Ішіереікіепі  Восііеа”.  И\'ОР,  ВеоіігасІ  2010,  стр. 
89-115. 

226  Закон  о  министарствима  („Службени  гласниик  РС”,  бр.  65/2008).  Упореди:  Закон  о 
министарствима  („Службени  гласниик  РС”,  бр.  76/2013). 

227  Закон  о  безбедоносно-информативно)  агенцЩи  („Службени  гласник  РС”,  бр.  42/2002). 

228  А.  МартиновиЙ,  Правна  природа  агенцща  у  правном  систему  Републике  Србіуе,  Зборник 
радова  Правног  факултета  у  Новом  Саду,  бр.  2,  2012. 
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Антимонополске  комисще  су  |сдап  од  основних  инструмената  за  заштиту  права 
на  слободну  конкуренцщу.229  У  Србщ'и  и  у  региону  такве  комисще  паста|'у  тек  с 
почетком  процеса  транзицще.230  Комисщ'а  за  заштиту  конкуренцще  |'с  „самостална  и 
независна  организацща”  ко| а  има  статус  правног  лица  и  штити  слободу  конкуренций 
на  тржишту.  Повреда  конкуренций  ]е  ствараіьс  монополског  положа|'а  или  картела  (тзв. 
монополских  уговора  или  споразума)  ко] има  се  битно  спречава,  ограничава  или 
нарушава  конкуренций,  злоупотрсбл>ава|'у  доминантан  положа]  и  концентрацща 
учесника  на  тржишту.231 

Органи  Комисще  су  Савет  и  председник  Комисще.  Савет  чине  четири  члана  и 
председник.  Чланове  Савета  бира  Народна  скупштина,  из  реда  утледних  правника  или 
економиста  на  предлог  овлашНспог  предлагала.232  Законодавац  ]е  проширио  овлашЬсіьа 
председника  Комисще.  Он  заюьучуі'с  о  покреташу  поступка  и  доноси  рсшсіьа  у 
скраЬеном  поступку  контроле  концентраций.  Али  као  посебан  орган  кога  бира  Народна 
скупштина,  он  може  бити  под  веЬим  политичким  притиском. 

Комисщ'а  превентивно  штити  правила  конкуренцще  и  надлежна  ]е  да  предузме 
одре!)ене  мере  ако  су  та  правила  веЬ  повре!)ена.  Она  одлучу]е  о  повреди  Закона  о 
заштити  конкуренцще  у  посебном  поступку,  ко]и  се  покреЬе  по  службено]  дужности 
или  по  захтеву  за  утвріщваіьс.  По  захтеву  учесника,  може  издали  и  олобреіьс  за 
концентрацщу.  Уколико  ]е  утврдила  да  се  споразумом  спречава,  ограничава  или 

229  Равноправност  привредних  суб|ската  на  тржишту  обезбе!)у)е  се  гараптоваіьем  права  на 
слободу  конкурентнее  и  забраном  монополског  попаіпаіьа.  Монополи  наста]  у  као  резултат  деловаіьа 
шцединаца  и  владе  мда  га  користи  као  инструмент  политике.  Види  у:  3.  СтефановиЬ,  Компани) ско  право, 
Правни  факултет  „Унион”,  Београд  2009,  стр.  309-310;  Ф.  А.  Ха]ек,  Право,  законодавство,  слобода, 
Београд  -  Подгорица  2002,  стр.  339,  341.  Прекомерна  концентращца  монополске  економске  моііи  прелива 
се  и  на  политичку  власт.  Тада  монополи  ужива]у  привилепце,  уништава]у  конкуренцщу,  подстичу 
корупщцу  и  угрожала]  у  темел>е  демократіце.  Када  владе  подлегну  притисцима  ових  монопола,  долази  до 
развода  диктатуре.  У  томе  |е  знача]  ових  самосталних  и  независних  тела. 

230  Тако  ]е  Антимонополска  ком  истца  била  уре!)ена  посебним  законом  у  оквиру  Савезне 
Републике  Іугославіце  од  1996.  године,  али  цоц  „шце  била  обезбе1)ена  потребна  стручност,  нити 
независност  од  утица]а  различитих  политичких  и  интересних  група”.  Р.  Вукадиповиіі,  „Пред  го  вор", 
Закон  о  заштити  конкуренцще,  Службени  гласник,  Београд  2006,  стр.  15. 

231  М.  ВасшъевиЙ,  Компани] ско  право  -  право  привредних  друштава  Србіуе  и  ЕУ,  Правни  факултет 
Универзитета  у  Београду,  Београд  2007,  стр.  534-535. 

232  Према  претходном  закону,  овлашііепи  предлагали  су:  Утружеіье  правника  Србще,  Научно 
друштво  економиста  Србіце,  Адвокатска  комора  Србіце,  Привредна  комора  Србще  и  Влада  Републике 
Србіце.  У  новом  закону,  исюъучиво  право  кандидоваша  чланова  Савета  поверено  ]е  надлежном  одбору  за 
трговину,  а  Савет  ]е  изгубио  и  право  да  бира  свог  председника.  Таква  решеіьа  иду  испод  границе 
потребив  организационе  независности  и  самосталности  Комисіце  за  заштиту  конкуренщце. 


96 


нарушава  конкуренцща,  доноси  рсшсіьс  к  су  им  се  изрину  одрс1)спе  мере  и  рокови  за 
іьихово  спровсфеше.  Решеша  Комисще  су  коначна,  а  против  ших  се  може  покренути 
управни  спор  пред  надлежним  судом.  Комисща  може  да  изриче  казне  учесницима  на 
тржишту,  да  изврши  нена]авл>ени  уви1)а|  у  пословним  просторщама  учесника  на 
тржишту  или  да  ослободи  од  казне  учеснике  на  тржишту  ако  ]о]  доставе  доказе. 
Комисща  |с  овлашНепа  да  поднесе  прекршащс  прщаве.233  Често  одлуке  Комисще  нису 
одговарале  политичким-економским  интересима  естаблишмента  па  су  органи  државне 
управе,  односно  шени  функционери  опструисали  рад  Комисще,  док  су  та]куни  на  шу 
вршили  ванинституционални  притисак.234 

(2)  У  другу  трупу  спадала  би  тела  ко]  а  се  образу]  у  са  нешто  веЬим  политичким 
утица] ем,  мада  се  та]  утица]  не  мора  нужно  одразити  и  на  іьихов  рад,  као  што  су 
Републичка  радиодифузна  агенцща,  Повереник  за  информаций  од  ]авног  знача]  а, 
Државна  ревизорска  институцща  и  Комисща  за  хартще  од  вредности,  Агенцща  за 
борбу  против  корупцще. 

Законом  о  радиодифузщи235  основана  ]е  Републичка  радиодифузна  агенцща  као 
независна  организацщ’а  ко] а  врши  ]авна  овлашЬсіьа,  као  самостални  правни  суб]ект  и 
функционално  независан  од  било  ко]ег  државног  органа,  као  и  од  свих  организацща  и 
лица  ко]  а  се  баве  делатношЬу  производше  и  ем  иго  ваша  радщских  и  телевизщских 
програма  и/или  са  шом  повезаним  делатностима. 

У  борби  против  корупцще  државе,  осим  традиционалних  органа,  користе 
спецщализоване  институцще  независне  од  политичких  утица]  а  и  с  проширеним, 
нестандардним  овлапіНсшима.236  Іедна  од  таквих  институцщ’а  ]е  и  Агенцща  за  борбу 


233  3.  Скошъак,  Годину  дана  рада  Комисще  за  заштиту  конкуренцще,  Квартални  монитор 
економских  трендова  и  политика  у  Србщи,  бр.  8,  Београд  2007,  стр.  66. 

234  Види:  Та] купи  лобирщу  да  Србіуа  остане  затворена,  Ьир://\у\у\у.Ыіс.г8/Ѵе8І:і/Оги8І:ѵо/171353/ 
Та]куни  лобира]у  да  Србіда...  (преузето  22.  новембра  2010). 

235  Закон  о  радиодифузщи  („Службени  гласник  РС”,  бр.  42/2002,  97/2004,  76/2005,  79/2005  -  др. 
закон,  62/2006,  85/2006,  86/2006  -  испр.). 

236  Ц.  Поуп,  Антикору щщ ски  приручник,  супротстав/ьатье  корупци]и  кроз  систем  друштвеног 
интегритета,  Транспаренси  интернешенел,  Београд  2004,  зіг.  89.  БЬихова  битна  обележ]а  су  да,  као 
независна  и  самостална  тела,  одговара]у  парламенту  и  да,  осим  спрово1)ен>а  истрага  и  кривичног  гоіьеіьа, 
предлажу  и  законодавне  и  административне  измене.  Оне  делуіу  у  правду  кажн>аван>а,  превенщде  и 
образованна,  односно  подизаіьа  нивоа  свести  гра!)ана  о  штетности  корупцнуе.  Ове  агенцще  су  оствариле 
успешне  резултате  у  сузбідаіьу  корупцще  у  Хонгконгу  и  Сингапуру  кра]ем  осамдесетих  година  прошлог 
века,  па  су  постале  узор  за  државе  у  разводу  и  транзицщи.  Тако1)е  види:  С.  Р.  Щкермап,  Кору  тара  и 
власт,  узроци  последице  и  реформа,  Службени  гласник,  Београд  2007,  стр.  169-172;  П.  ПетровиЙ, 
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против  корупцціе,  као  самосталан  и  независан  државни  орган.237  Независност  Агенцціе 
)е  обезбе!)ена  поступком  кандидоваша  и  избора  чланова  Одбора  Агенцціе,  ко]а  треба  да 
спречи  политички  утица]  при  формираіьу  Одбора.238  Наиме,  недостатак  многих 
упоредних  законских  решеіьа  |'е,  као  што  то  с  луч  а]  у  САД,  што  председнику,  као 
политичко]  личности,  да|'у  сувише  моЬи  у  поставл>ан>у  и  раду  антикорупцщске 
агенцціе.  Председник  |с  врх  извршне  власти,  а  чланови  политичке  власти  могу  тако!)е 
да  подлету  искушсіьима. 

Мандат  чланова  Одбора  ]е  четири  године  и  они  могу  да  буду  изабрани  ]ош  ]едном. 
Начин  избора  директора  омогуЬава  додатну  самосталност  у  раду  Агенцще.239  Агенщца 
има  и  организациону  и  финансщ'ску  самосталност.  Одбор  оснива  саветодавна  или  радна 
тела  Агенци)е  и  предлаже  буцетска  средства  за  іьсп  рад. 

Надлежност  Агенцще  ]е  широка  и  таксативно  одре!)ена.  Агенцщ'а  врши  надзор  у 
спровоІ)сіьу  Националне  стратегщ'е  за  борбу  против  корупцщ'е,  Акционог  плана  за 
примену  Националне  стратегціе  за  борбу  против  корупцціе  и  секторских  акционих 
планова.  Она  ]е  сіе  іиге  юьучни  орган  у  борби  против  корупцціе.  У  складу  са  основном 
улогом  Агенцціе,  она  покреЬе  поступак  и  изриче  мере  у  случа]у  сукоба  интереса,  води 
регистар  функционера,  имовине  и  прихода  функционера.240  У  случаіу  повреде  Закона, 
Агенцщ'а  спроводи  поступак,  по  службсмо]  дужности,  на  захтев  функционера  и  іьсговог 
непосредно  претпоставшеног  или  на  основу  прщаве  правног  или  физичког  лица  изриче 


Антикору пцщ ска  агенцщ'а,  Ревща  за  безбедност,  стручни  часопис  о  корупцщи  и  организованом 
криминалу,  бр.  3,  Београд  2007,  стр.  6-10. 

237  Закон  о  Агенцщи  за  борбу  против  корупцціе  („Службени  гласник  РС”  ,  бр.  97/200,  53/2010). 

238  Девет  чланова  Одбора  Агенцще  бира  Народна  скупштина  на  предлог  различитих  предлагача 
(Административног  одбора,  председника  Републике,  Владе,  Врховног  касационог  суда,  Државне 
ревизорске  институщуе,  Заштитника  гра!)ана  и  Повереника  за  ипформашдс  од  іавиог  зиача|а  -  заіеднички 
договор,  Соцн)ално-економског  савета,  Адвокатске  коморе  Срби|с,  удружсіьа  новинара  у  Републици 
Србщи  -  заіеднички  договор). 

239  Наиме,  Одбор  Агент-ре  бира  на  іавиом  конкурсу  директора  Агеициіе.  Он  руководи  радом  и 
спроводи  одлуке  Агсшіиіе.  Тако  |е  опемоі  уііепо  директно  учспіііе  извршне  власти  на  іьено  руково1)ен>е. 
Функціуа  члана  Одбора  и  директора  Одбора  неспо|ива  |е  с  чланством  у  политичкоі  странци.  Законодавац 
Іе  задоволшо  критеріууме  да  директору  Аігенциіе  (у  погледу  овлашйеаа,  мандата,  висине  зараде,  начина 
разрешена)  гаранту) е  независан  и  деполитизован  положа).  Директор  одговара  исюъучиво  Одбору. 

240  Тим  законом  ніуе  уре!)ен  само  положа)  Агенцще  за  борбу  против  кору  шире,  веіі  и  области 
сукоба  интереса,  примааа  поклона  функционера  и  пріцавживаше  имовине  функционера.  У  случа)у 
повреде  Закона,  Агенщца  спроводи  поступак  и  може  изрейи  меру  упозореша  и  меру  )авног  об)авл>иван>а 
препоруке  за  разрешеше  и  поднети  инициативу  за  разрешеше  функционера  ограна  коці  га  )е  изабрао, 
поставио  или  именовао. 
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мере  упозореіьа  и  ]авног  об]авшиван>а  препоруке  за  разрешеіье.  Она  подноси  и 
инициативу  за  разрешение  функционера  органу  ко|  и  га  |с  изабрао,  поставио  или 
именовао.  Агенцща  оба  вша  и  низ  других  послова  (поступа  по  представкама  правних  и 
физичких  лица,  оба  вша  послове  у  вези  с  фипапсираіьсм  политичких  странака,  да|  е 
иницщативе  за  измену  и  допошеіьс  прописа  у  области  борбе  против  коруицще,  сарану)  е 
и  коор динише  рад  с  другим  државним  органима  у  борби  против  коруицще, 
превентивно  делу]е  и  учеству]е  у  припреми  и  обуци  државних  органа  у  борби  против 
коруицще  итд.). 

(3)  ТреНу  трупу  би  чинила  тела  на  чще  формираше  извршни  органи  власти 
и  мщу,  а  на  рад  могу  имати  знатан  утица],  као  што  |е  то  ел  уча]  са  Агенцщом  за 
енергетику  или  Агенцщом  за  телекомуникацще. 

Законом  о  енергетици241  основана  |е  Агенцща  за  енергетику  са  сво|ством  правног 
лица,  као  регулаторно  тело  за  обавшаше  послова  упапрсіщваіьа  и  усмсраваіьа  раз  во]  а 
тржишта  енергціе  на  принципима  недискриминацще  и  ефикасне  конкуренций,  нраЬсіьа 
примене  прописа  и  правила  за  рад  енергетских  система,  усклаіщваіьа  активности 
енергетских  суб]еката  на  обезбе!)иван>у  редовног  снабдеваша  купаца  енергщом  и 
услугама,  као  и  ради  іьихове  зашлите  и  равноправног  положа] а.  Агенцща  ]е  самосталан 
правни  суб|скт,  функционално  независна  од  било  ког  државног  органа,  енергетских 
суб)  ската  и  корисника  іьихових  производа  и  услуга,  као  и  од  свих  других  правних  и 
физичких  лица.  Агенцщом  за  енергетику  управша  Савет  Агенцще. 

Законом  о  телекомуникацщама242основана  ]е  Републичка  агенцщ'а  за  електронске 
телекомуникаци]е  као  независна  организаций  ко|'а  врши  |авпа  овлашНсіьа,  у  складу  са 
тим  законом  и  прописима  донетим  на  основу  тог  закона.  Агенцща  ]е  самосталан  правни 
суб|скт  и  функционално  |с  независна  од  било  ко|сг  државног  органа,  као  и  од  свих 
организаци]а  и  лица  ко]  а  се  баве  телекомуникационим  мрежама,  средствима  или 
услугама. 

(4)  У  четврто]  групи  би  била  сва  остала  тела  ко]  а  имену]е  и  разрешава  Влада: 
Комисщ'а  за  заштиту  права,  Соцщ'ално-економски  савет,  Високи  службенички  савет, 


241  Закон  о  енергетици  („Службени  гласник  РС”,  бро]  84/2004). 

242  Закон  о  телекомуникацщама  („Службени  гласник  РС”,  бр. 44/2003,  61/2003).  Упореди:  Закон  о 
електронским  комуникацщама  („Службени  гласник  РС”,  бр.  44/2010,  60/2013  -  одлука  УС). 
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Национални  савет  за  научни  и  технолошки  разво],  Национални  савет  за  високо 
образоваіье  и  Национални  просветни  савет. 

(5)  Ван  ових  критерщ’ума  остала  би  тела  ко_]'има  )е,  мада  измену  осталог  има]у  и 
контролну  футсцщу,  у  првом  реду  поверена  делатност  і'авпих  служби,  из]сдпачспа  са 
радом  органа  државне  управе  (Агенцща  за  приватизацщу,  Агенцща  за  лицспцираіьс 
стена] них  управника,  Агенцща  за  осигураіьс  депозита,  Агенцща  за  привредне  регистре, 
Агенцща  за  разво]  малих  и  срсдіьих  предузеЬа  и  предузетништва).243 


7.  АГЕНЦИФИКАЦША  НА  СУПРАНАЦИОНАЛНОМ  НИВОУ 

7Л.  Агенцще  У]едиіьених  нацща 

Ме1)ународне  организацще,  ко  ]  е  прсдсіавзьаіу  темел,  демократизаций  и 
глобализацще  свеукупног  друштва,  не  могу  да  обухвате  ни  да  на  па]квалитстпи]и  начин 
обаве  све  послове  ко)и  су  у  іьихово)  надлежности.  Због  тога  треба  основати  посебна 
тела  ко  ] а  Не  бити  задужена  за  ефикасно  спровоІ)сіьс  политика  тих  организацща. 
Ме1)ународне  организаци)е  се  све  више  окреЬу  оспиваіьу  агенцща  ко|с  посіаіу  носиоци 
ефикасног  обавзьаіьа  послова  и  задатака  из  различитих  области  живота  и  рада.  Било  да 
|е  реч  о  агенцифма  У]един>ених  наци) а  или  Европске  унще,  та  тела  има)'у  велику  улогу 
у  регулаци)и,  извршаваіьу  различитих  задатака  и  цшьева  ко)е  пред  н.их  іюсіавзьаіу 
ме1)ународне  организаци)е. 

Посебним  актима  ме1)ународних  и  наднационалних  организаций  оснива  се 
велики  бро)  па)различити)их  врста  агенцща  ко) и ма  се  покушава  обезбедити  и  покрити 
недостатак  стручности,  ефикасности,  економичности  и  контроле  ко) с  пос'і  о)е  у  великим 
системима,  какви  су  УН  и  ЕУ.244 

У)еди1ьспс  наци)е,  па]'важпи)у  глобалну  организаци)у,  чини  пет  институци)а 
(Савет  безбедности,  Генерална  скупштина,  Економско-социфлни  савет,  Генерални 
секретари)ат  и  МеІ)ународни  суд  правде),  ко) е  сво]им  дсловаіьсм  на  целокупном 
светском  простору  треба  да  остваре  цизьсве  ко)  и  су  1 0|  посіавзьспи  оснивачком 

243  С.  Бел>ански,  Регулаторна  и  контролна  тела  у  Републици  Србіди,  Преглед,  бр.  2,  Београд 
2008,  стр.  57. 

244  М.  Еѵеіхоп,  О.  Марте,  Ь.  МеісаЦс,  А.  БсЬоиІ,  ТІге  Коіе  о/ $ресіа1і,че<1  Ауепсіех  іп  ОесепГгаІі.чіпу 
ЕѴ  Соѵепгапсе,  Ксроп  Рге^епіссІ  іо  іЬе  Соттікзіоп,  РІогепсе/МаакІгісЬі  1999,  ЬіІр://ес.еигораірѵ4.еи/ 
§оѵегпапсе/агеа8/§гоир6/сопІгіЬиІіоп_еп.рсИ?  (преузето  5.  новембра  2011). 
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повелом  из  1945.  године.  Бременом  се  та  организацщ’а  меіьала,  што  )е  довело  до 
разгранаваіьа  институцщ’а  ко|с  нису  биле  у  могуЬности  да  остваре  нове  задатке  и 
цшьеве  ко) с  су  наметануле  свакодневне  промене.  Тако  )с  створен  велики  бро) 
спецщ’ализованих  агенцщ’а  ко|  с  делу)  у  под  окршьем  Е  к  о  и  о  м  с  к  о  -  с  о  ц  и)  а  л  п  о  г  савета,  али 
ко) с  су  у  погледу  кадрова,  обав.ъаіьа  сво)их  функцща  и  фипапсираіьа  независне.  Оне 
обав.ъа)у  економске,  соцщ’алне  и  хуманитарне  послове,  а  тренутно  посто)и  14  таквих 

•  245 

спецщализованих  агенцща. 

Иако  представлю’ у  Спецщ’ализоване  агенцщ’е  У)един>ених  наци]  а,  оне  нису 
органи,  веЬ  аутономне  ме!)ународне  организацщ’е  у  )сдпо|  врсти  институционалне 
зависности  са  УН.  Правни  основ  за  іьихово  фупкциописаіьс  спецщ’ализованих  агенщща 
у  оквиру  УН  налази  се  у  Повели  УН  (план  57).  Различите  спецщ’ализоване  агенцще 
успоставлене  су  ме!)увладиним  споразумима  и  и  мщ  у  широку  ме!)ународну  одговорност 
у  екопомско),  со ци) алію),  културпо),  просвстпо),  здравсівепо)  и  другим  одговара)'у1іим 
областима. 

Неке  од  тих  агенцща  су  стари) е  од  УН,  а  чланство  држава  у  іьима  туе  нужно 
идентично  са  чланством  у  УН.  С  обзиром  на  то  да  су  оне  део  ме!)ународног  права,  акти 
ко)е  доносе  веома  су  важни  за  државе  чланице  тих  организаций  у  односу  на  іьихово 
унутрапнье  право. 

7.2.  Агенцще  у  Европско)  унщи 

Иако  |с  Европска  ушу  а  настала  средином  прошлог  века,  разво)  агенцификащуе  у 
ЕУ  почиіье  1975.  године,  када  су  настале  прве  агенщуе  (СЕОЕЕОР  -  Европски  центар 
за  разво)  стручног  оспособлаваіьа  и  ЕЕПЮГОЕПЧПЭ  -  Европска  фондащуа  за 
побо.ъшаіьс  животних  и  радних  услова),  чщ’и  су  главни  задаци  „прикушьаіьс 
информащуа  и  іьихове  десиминащуе,  умрежавааа  и  саветоваіьа  у  подруч)'у  сощуалне 
политике  и  политике  рада”.246  Агенщуе  су  настале  на  основу  секундарног  права,  па) пре 
Европских  за)едница,  а  затим  и  Европске  ушуе. 

243  МеІ)ународна  организацща  рада  (ІЬО),  Светска  организацща  за  интелектуалну  с  во  ршу 
(\ѴІРО),  Ме1)ународна  организащуа  за  пол>опривреду  и  исхрану  (РАО),  Ме1)ународна  организащуа  за 
образоваіье  и  културу  (1ЖЕ8СО),  Светска  здравствена  организащуа  (\УНО),  Светска  банка  (ѴѴВ), 
МеІ)ународна  организаций  за  цивилно  ваздухопловство  (ІСАО),  Ме1)ународна  поштанска  ушу  а  ШРИ), 
Ме1)ународна  ушу  а  за  телекс  м  ун  ика  щу  е  (ГШ),  Светска  метеоролошка  организащуа  (А7  МО),  Светска 
поморска  организаций  (ІМО),  Ме1)ународни  фонд  за  пол>опривредни  разво]  ( Г Р А 13 ),  Организацща  УН  за 
индустріуски  разво]  (ЦЫГОО),  Ме1)ународни  монетарни  фонд  (ІМР). 

246  1.  Коргіс,  А.  Мша,  N.0.  Ьаііс,  Еигоракі  иргаѵпі ргохіог,  2а§геЬ  2012,  стр.  43. 
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Те  агенцще  представлщу  камен  темел>ац  у  і  ір  о  ф  е  с  и  о  и  ал  и  з  а  ц  щ  и , 
транспарентности  и  ефикаснщем  раду  у  посто|сНим  институцщама.  То  |с  основ  за 
упапрсфспс  стандарда  ко] и  Не  службеницима  омогуЬити  да  на  па]квалитстпи]и  начин 
одговоре  изазовима.  Има]уНи  у  виду  националне  посебности,  ЕУ  води  заісдпичку 
европску  политику  на  подруч]'у  |авпих  агенцща  са  тенденциям  да  хармонизу]е 
политику  у  то]  области. 

Основни  разлог  због  ко]’сг  се  процес  агенцификацще  простора  ЕУ  не  обавзьа 
брзо  ]сстс  немогуЬност  институцща  ЕУ  да  улазе  и  решава]'у  проблеме  у  земл>ама 
чланицама,  ]  ер  би  се  тиме  пореметила  независност  националних  институцща.  Наиме, 
і іосго)  и  подела  надлежности  измену  Европске  унще  и  држава  чланица.  Због  тога  ]’с  та] 
процес  врло  осетллів,  па  се  институцще  ЕУ  на  челу  са  Европском  комисщом  труде  да 
се  агенцще,  посебно  регулаторне,  оснива]у  тамо  где  ]е  то  на]потребнще,  водсНи  рачуна 
о  суверенитету  земал>а  чланица.  Из  тог  разлога,  треба  правити  разлику  измену 
надлежности  националних  регул аторних  агенцща  и  агенцща  на  нивоу  ЕУ.  Ме1)утим, 
очигледно  ]е  ширеіьс  надлежности  и  активности  ЕУ  готово  у  свим  областима  (нпр. 
заштита  животне  средине,  заштита  потрошача  и  здравзьа  и  др.),  али  истовремено  ]е 
пренос  надлежности  на  ЕУ  агенцще  и  тема  дебате  о  агенцщама  на  нивоу  ЕУ. 

Систем  агенцща  у  ЕУ  ]е  веома  распространен  и  комплексан.  Те  агенцще 
покрива]у  делатности,  у  области  меди)  а  и  телекомуникацща,  производив  и  трговине 
електричном  енергауом,  транспорта  и  трговине  услугама.  Деведесетих  година  ]е 
основано  девет  агенцща  из  различитих  подруч]а  рада,  док  ]е  од  200 1.  године  до  данас 
уследило  оспиваіьс  ]ош  тридесетак  агенцща,  ко]има  ]е  заокружен  систем  европских 
агенцща  у  ч и] о  ]  су  надлежности  углавном  регулаторни  и  стручни  послови.  Треба 
поменути  и  агенцще  ко]е  послу]у  у  оквиру  за]еднице  за  атомску  енергщу  ЕЕГКОАТОМ, 
а  то  су:  ЕЕГ8КЖ  ЕСЖ  ЕИЕКОУ  (Фузща  за  енергщу)  и  Е8А  (Агенцща  за  спабдеваіьс 
Еуроатома). 

Разво]  надлежности  европских  агенцща  има  велики  потенциал.  Оне  покрива]у 
па]всЬи  бро]  области  ко] има  се  бави  ЕУ,  и  то:  од  полицще,  атомске  енергще,  преко 
заштите  на  раду,  нудских  права  па  све  до  образована,  здравства,  за]едничке  спол>не 

247  СоттІ88Іоп  оГ  Йіе  Еигореап  соттипШез,  Огееп  рарег  оп  зегѵісез  оГ  §епега1  іпіегезі,  Вги88еІ8, 
СОМ  (2003),  Ьир://еиг-1ех.еигора.еи/ЬехІІг.8егѵ/8ке/еп/сот/2003/сот2003_0270еп01.рс117  (преузето  12. 
новембра  2010).  К.  8.  ІоЬапзеп,  Ке§иШогу  Іпсіерепсіепсе  іп  ТІгеогу  апсі  Ргасіісе  а  Зигѵеу  о/  Іпсіерепсіепі 
Епег§у  Ке§иІа1ог8  іп  Еі§Нг  Еигореап  Соипігіез,  АКР  Рог1а§е1,  фебруар  2003,  стр.  15,  Ьир://\у\у\у.акР.с1к/ 
и  сі  іі  і  ѵ  е  1 8  е  г . . .  /2 00 3 /ге  <д  [  I  а  Іо  і'у  іпсіерепсіепсе  (преузето  12.  новембра  2010). 
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политике.  Оне  прате  стандарде,  ко| е  намеЬу  свакоденевне  промене  у  свим  областима 
друштвених  делатности,  пор  мира]  у  их,  примсіьуіу,  контролишу  и  санкционишу  іьихову 
имплементацщу.  Агенцщ'е  и ма| у  велики  допринос  и  у  обликоваіьу  и  формулисашу 
политика  и  регулацще,  односно  струп по|  припреми  прописа.  Дакле,  агенцщ'е  обавлщу 
веома  разноврсне  управне  послове  и,  зависно  од  тога,  има]у  и  разноврсно  устро]ство. 
То  нас  наводи  на  заюьучак  да  посто|и  сложена  организациона  структура  агенцща  за 
комплексне  послове  и  задатке. 

У  пари прем  смислу  постоіс  две  врете  агенцща  ко| с  обавлщу  сво|с  послове  у 
оквирима  ко| и  су  им  дати  од  институцща  ЕУ.248  То  су:  регулаторне  (традиционалне)  и 
егзекутивне  (извршне)  агенцщ'е.  Класификацща  од  стране  Европске  комисще 
промешена  |е  2012.  године  након  што  |е  усво|сп  тзв.  „За|'сдпички  приступ”  ( Сотгпоп 
Арргоаск).  Ме1)утим,  у  литератури  постоіс  неки  концепцщски  проблеми  у 
класификацщи  агенцща  у  праву  ЕУ,  ко| и  измену  осталог  оспораваіу  могуЬност  да 
агсіщи|с  ЕУ  буду  класификоване  као  регулаторне,  посебно  када  се  има  у  виду  іьихова 
надлежност  у  националним  правним  системима.  Основна  делатност  националних 
регулаторних  тела  |е  допошсіьс  конкретних  одлука  и  прописа  из  области  ко] у 
регулишу,  у  складу  са  уставом  и  законима  националних  држава,  док  регулаторне 
агендще  ЕУ,  осим  надзора  области  ко]  у  регулишу,  понекад  одлучу]у  у  по]единачним 
случа]евима. 

Нешто  детал>ни)а  теорщ'ска  класификаци]а  европских  агенци]а  дели  их  на: 
регулаторне,  квазирегулаторне,  агенци]е  овлашЬспс  за  допошсіьс  одлука  и  агенци]е 
усмерене  на  координаций  и  информисаше.249 

Регулаторне  агспци]с  обав.ъа]у  послове  рсіулисаіьа,  контроле  законитости  и 
целисходности  рада,  зависно  од  области  ко]е  обухвата]у.  Регулаторне  агенци]е  треба  да 
обезбеде  институционално  решаваіьс  многобро]них  нових  регулаторних,  управних, 
правних,  техничких  и  других  пиіаіьа  савременог  европског  друштва.  Оне  поред 
регулаторних  овлашЬсіьа  има]у  и  одре!)ена  надзорна  овлашЬсіьа. 

Егзекутивне  агенци]е  су  посебан  тип  издво]ених  тела  ко]е  оснива  Комисщ'а  са 
задатком  да  имплементира]у  разне  програме  за]еднице,  при  чему  одговорност  за 
іьихово  спрово1)сіье  оста]е  Комиси]и.  Те  су  агенци]е  помоЬпа  тела  Комиси]е,  ко]а  има]у 


248  Сотипісаііоп  ігот  Діе  Соттікіоп  Іо  Діе  Еигореап  Рагііатепі  аиД  Діс  Соипсіі:  Еигореап  А^епсіек 
-  ГЬе  \Ѵау  ЕогѵѵагД  8ЕС  (2008). 

249  Р.Р.  Сгаіід  Асітіпіхігаііѵе  Ьа\ѵ,  8\ѵееі  &  Мах\ѵе11,  Ьоікіоп  2003. 
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задатак  да  адмипистрираіу  одре!)ени  програм  или  политику  под  окршьем  Комисще. 
Оне  обавлщу  доминантно  стручне  послове  у  областима  у  кощма  други  органи  и 
институцще,  на] пре  Европска  комисща,  треба  да  и ма) у  подршку  за  квалитетно 
обавзьаіье  одре!)ених  послова.  Тиме  се  Комисща  растереЬу)е  да  би  се  посветила 
пословима  креираіьа  и  во!)сіьа  политике.  Главни  разлог  настанка  извршних  агенцща  |'е 
по  куша]  Комисще  да  се  реши  сувишних  оперативних  послова  и  да  усмери  ресурсе  на 
сво|с  юьучне  функцще.2^0  Те  агенцще  не  могу  доносили  политичке  одлуке,  нити  им  а)  у 
право  дискреционог  одлучиваіьа  при  имплементации  политике,  што  додатно 
ограничава  и  кочи  дсловаіьс  за)сдпицс.  Ме1)утим,  настанак  егзекутивних  агенцща 
показу]  е  щш  ]едном  да  ]е  агенцификацща  у  функции  под  еле  послова,  односно  да 
доприноси  ипституциопалпо)  подели  „власти”,  ствараіуНи  атмосферу  ме!)усобних 
утица]  а,  контроле  и  одговорности  у  институционално]  арени  ЕУ. 

Послове  и  задатке  регулаторних  агенцща  тешко  ]е  упоредити  због  различитости 
функцща  ко]е  обавлщу,  ко]у  на]бол>е  осликава  податак  да  су  оне  распростраіьспс  на 
простору  целе  ЕУ  (децентрализовано  агенцще),  док  су  егзекутивне  или  извршне 
агенцще  на]чеш!іе  стациониране  у  Луксембургу  и  Бриселу  (централизовано  агенцще). 
Осим  тога,  разлике  измену  іьих  су  и  у  начину  оспиваіьа,  времену  іьиховог  іра]аіьа 
(егзекутивне  су  ограничене  на  одре!)ени  период),  самосталности  у  извршаваіьу  послова 
(егзекутивне  контролише  Европска  комисща,  регул аторне  су  независне  у  обавзьаіьу 
сво]их  послова)  и  ел. 

Правни  основ  за  оспиваіьс  егзекутивних  агенцща  налази  се  у  Уредби  ко] ом  се 
поверава]у  послови  у  управзьаіьу  програмима  За]еднице  ко]а  ]е  усво]ена  2002,  а  ступила 
на  снагу  2003.  године,251  поред  основа  у  оснивачким  уговорима,  док  ]е  правни  основ  за 
оспиваіьс  регулаторних  агенцща  садржан  у  оснивачким  уговорима.  МеІ)утим,  оспиваіьс 
обе  врете  агенцща  веже  се  за  уредбе  (регулативе)  ко]е  доноси  Савет  ЕУ  или  самостално 
или  у  саодлучиваіьу  са  Европским  парламентом. 

У  Европско]  унщи  агенцще  свакодневно  комуницира]у  са  свим  европским 
институцщама  (Европске  комисще,  Европског  парламента  и  Савета  Европске  унще), 
мсІ)усобпо  размсіьуіу  миііпъсіьа  и  делу) у  као  живи  организам.  Комуникацща  посто]и  и 
измену  самих  агенцща  па  се  може  рсЬи  да  посто]и  и  координативна  улога  -  функцща 


2'"'0  А.  Мика,  Еигореііасііа  і  аі>епсіі,хкі  тосіеі  ]аѵпе  иргаѵе,  сіокіогкка  сіікегіасца,  Ргаѵпі  какикеі 
2а§геЬ,  2009,  кіг.  298. 

251  Соипсіі  Ке§и1аІіоп  (ЕС)  58/2003  (ОЗ  2003  Ы1/1). 
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агенщу’а,  ко] а  се  манифесту) е  у  ствараіьу  европске  мреже  агенцщ'а  у  разним 
спецщ'алним  областима. 

До  усва]ан>а  Лисабонског  уговора  2009.  године,  агенщуе  су  биле  разврставане  на 
агенщуе  првог,  другог  и  трсНсг  стуба,  агенщуе  Еуроатома  и  извршне  агенщуе.  Након 
усваі'аіьа  Лисабонског  уговора  агенщуе  у  ЕУ  ]с  могуЬе  поделити  и  на  следеЬи  начин: 

1)  Регулаторне  агенщф  и  тела  има]'у  надлежност  за  допошсіьс  општих  аката 
(секундарно  законодавство).  То  су  спецщализоване  агенщу’е  (укупно  36)  и  деле  се  на 
агенщуе  за:  )авпс  политике,252  вршсіьс  стручних  послова  из  области  безбедности  и 
спогьне  политике,253  обашьаіьс  задатака  полищуске  сарадіьс  против  криминала,254 
финансщски  надзор.2^5  Оне  треба  да  одговоре  на  нове  задатке  из  техничких,  научних  и 
правних  области.256  Тежи  се  могуЬности  да  се  агенцщама  у  Европскоі  уі і и) и  повере 
надлежности  за  решаваіье  у  псуединачним  управним  стварима. 

2)  Егзекутивне  агенщф,  кеде  обухвата)у  шест  стручних  агсшди]'а,  основане  су  са 
цшьем  да  помогну  Европска)  комиси)'и  у  управл>ан>у  програмима  ЕУ.257 

252  А  гейт-)  а  за  сарадау  енергетских  регулатора  (АСЕК),  Тело  европских  регулатора  за 
електронске  комуникащуе  (ВЕКЕС),  Агенцща  за  контролу  рибарства  За|едпицс  (ЕРСА),  Канцеларіуа  за 
бил>не  сорте  (СРѴО),  Европска  агент-) а  за  сигурност  и  здравае  на  раду  (08НА),  Европска  агент-) а  за 
управааае  оперативном  сарадіьом  на  споаним  границама  (ЕРСЖТЕХ).  Европска  агент-) а  за 
ваздухопловну  сигурност  (ЕА8А),  Европска  канцеларіуа  за  подршку  азилантима  (ЕА80),  Европски 
центар  за  превенцщу  и  надзор  болести  (ЕС ЕС),  Европски  центар  за  разво)  стручног  образовала 
(СЕОЕЕОР).  Европска  агенцща  за  хемикалще  (ЕСНА),  Европска  агенцща  за  околину  (ЕЕА),  Европска 
агенцща  за  сигурност  прехрамбених  произвола  (ЕР8А),  Европска  фондацща  за  поболлнаіье  радних  и 
животних  услова  (ЕІЛЮРОЕПХО),  Европска  агенщца  за  основна  права  (РКА),  Европска  (Ж 8 8  агент-) а 
(позштонисаіье  сателита  ЕЕІ  -  08А),  Европски  институт  за  равноправност  полова  (ЕЮЕ),  Европска 
агенцща  за  поморску  сигурност  (ЕМ8А),  Европска  агенщца  за  лекове  (ЕМА),  Европски  центар  за  надзор 
дрога  и  зависности  о  дрогама  (ЕМС США).  Европски  надзорни  центар  за  расизам  и  ксенофобнуу  (ЕЕІМС), 
Европска  агенщуа  за  сигурност  мрежа  и  података  (ЕМІ8А),  Европска  агенщца  за  железнице  (ЕКА), 
Европска  фондащца  за  стручну  обуку  (ЕТР),  Канцеларіца  за  ускла1)иваае  на  унутараем  тржишту 
(ОНІМ),  Преводилачки  центар  за  тела  Еуропске  ушце  (С 01). 

253  Европска  одбрамбена  агент-) а  (ЕОА).  Европски  институт  за  безбедносне  студп)е  (ЕШ88)  и 
Европски  сателитски  центар  (ЕЕІ8С). 

254  Европски  полици)ски  факултет  (СЕРОЕ),  Европска  агент-) а  за  правосудну  сарадау 
(Е1ЛЮЛ18Т),  Европска  полит-) ска  канцеларіца  (ЕІЛЮРОЬ). 

235  Европска  банкарска  агент-)  а  (ЕВА),  Европска  управа  за  обвезнице  и  берзе  (Е8МА),  Европска 
агеншда  за  осигураае  и  истице  (ЕЮРА),  Европски  одбор  за  системски  ризик  (Е8КВ). 

2;'6  Регулаторне  агенцще  запоішъава)у  око  3.800  службеника,  са  годишаим  приходом  од  око  1,1 
милі-)  ар  де  евра. 

2,7  Егзекутивна  агент-) а  за  компетитивност  и  иноващце  (ЕАСІ),  Егзекутивна  агент-)  а  за 
образоваае,  аудио-визуелне  делатности  и  културу  (ЕАСЕА),  Егзекутивна  агешцца  за  здравство  и 
потрошаче  (ЕАНС),  Егзекутивна  агенціца  за  истраживааа  (КЕА),  Егзекутивна  агенщуа  Европског  савета 
за  истраживааа  (ЕКС),  Егзекутивна  агент-)  а  за  трансевропску  транспортну  мрежу  (ТЕІѴ-ТЕА). 
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3)  Агенцще  Еуроатома  -  Агенцща  за  снабдеваіье  Еуроатома  (Е8А)  и  Еивіоп  іо  г 
епег§у,  ко|с  се  баве  подршком  Уговора  о  свромско]  за|'сдпици  за  атомску  енергщу,  у 
оквиру  сво|их  области  коор динишу  истраживачке  програме  држава  чланица  за 
миролюбиво  коришНсіьс  нуклеарне  енергще,  пружаіу  информацщску  подршку,  зпаіьс, 
инфраструктуру  и  финансщску  подршку  за  нуклеарну  енергщу  и  обезбеІ)у]'у  сигурност 
и  одрживост  снабдеваша  атомском  енергщом.258  Оне  обезбеІ)у)у  научне  информацще  за 
регулацщу  ризика  па  зато  учествуіу  у  формираіьу  политика  и  допошеіьу  аката  у 
наведеним  матерщама. 

4)  Европски  институт  за  иновацщ’е  и  технологи]  у  представлю  независно, 
децентрализовано  тело  у  оквиру  ЕУ  створено  за  подстицаіье  и  унапреі)иваше  научних, 
финансщских  и  технолошких  капацитета  ове  организаций. 

Европска  комисща  у  многим  случа|'евима  делегира  надлежност  агенцщама  и  по 
том  основу  врши  управни  надзор.  МеІ)утим,  поста]  е  ствари  када  се  та  делегаций  не 
чини  или  се  прописуіу  строги  услови  ко|  е  агенцще  треба  да  испуне  да  би  добиле 
надлежност  за  доношеше  дискреционих  одлука.  У  том  смислу  поста]  е  веома 
специфични  односи  измену  Европске  коми  еще  и  агенцща  по  ииіаіьу  контроле  рада 
европских  агенцща. 

У  европско]'  ипсіиіуциопалпоі  арени  іюсіоі'и  проблем  контроле  агенцща. 
Г1осто]е  бро| 1 1 и  контролни  односи  измену  европских  институци)а,  ко|има  се  покушава 
очувати  институционални  баланс  у  ЕУ  као  специфичан  систем  поделе  власти  на 
супранационалном  нивоу.  Правна,  финансщска  и  политичка  контрола  рада  агенцща 
спроводи  се  путем  различитих  механизама,  а  у  томе  су  юьучни  актери  институцще  ЕУ 
-  ВеЬе,  Комисща  и  Европски  суд,  али  и  друга  тела,  као  што  су  Европски  ревизорски 
суд,  Европски  омбудсман,  Европски  повереник  за  заштиту  података  и  Европски  уред  за 
борбу  против  превара.  Правило  ]е  да  управни  надзор  врши  Комисща,  а  судску  контролу 
Европски  суд.  Агенцще  ко|с  доносе  управне  акте  у  поісдипачпим  случа|'евима  и ма| у 
успоставшене  интерне  жалбене  структуре  -  трочлана  жалбена  всЬа,  на  ко|'е  се 
надовезуі'е  контрола  Европског  суда.  У  осталим  случа|'евима  нису  предвиІ)ене  жалбе 
интерном  жалбеном  веЬу  веЬ  директно  суд  ска  контрола  или  жалба  Комисщи,  а  затим  и 
судска  контрола.  У  неким  случа|евима  нема  судске  контроле,  на  пример,  агенцще  за 
кеде  коначну  одлуку  доноси  Комисща,  па  за  іьих  важе  генерална  правила  о  судско] 
контроли  над  актима  Комисще.  Цизь  контролних  овлашЬсіьа  европских  ипституцщ'а  |е 

258 1.  Коргіс,  А.  Миза,  N.0.  Ьаііс,  Еигорзкі  иргаѵпі рго.хгог,  2а§геЬ  2012,  стр.  45. 
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контрола  законитости  дсловаіьа  агсшди|'а,  успоставл>ан>е  транспарентности  у  раду 
аі  спциі'а,  іьихова  одговорност  и  ограпичаваіьс  іьихових  надлежности. 

Поста]  е  више  модалитета  контроле  над  европским  агенцщама,  и  то: 
управна  контрола  ко|'у  врши  Европска  комисщ'а; 

политичке  контроле  ко|  с  врше  Европски  парламент  и  Савет  ЕУ,  ко|е  могу 

бити  претходне  (именован>ем  управшачких  структура,  кроз  правни  оквир) 

и  накнадне  (подпошсіьсм  извешта]а).  Контрола  Европског  парламента 

над  агенцщама  ]е  веома  важни  ] ер  се  на  та]  начин  решава|'у  проблеми 

институционалног  баланса  и  демократског  дефицита,  услед  проширене 

надлежности  регулаторних  тела; 

суд  ска  контрола  ко] у  врши  Европски  суд  и 

финансщска  контрола  ко|  у  врши  Европски  ревизорски  суд. 

И  након  неколико  покупка  решаваіьа  питаіьа  агенцща  у  ЕУ  (Бела  кіьига  о 
Европском  управшашу),259  то  питаіьс  оста]  с  и  дал>е  отворено  |ср  ЕУ  прати  трендове 
демократизацще  и  вредности  менацерског  мод  ела  управл>ан>а,  иако  има  доста 
потешкоЬа  због  препли  і  аіьа  националних  политика  ко|е  се  тичу  земал>а  чланица,  као  и 
надлежности  ЕУ  за  по] едина  питаіьа.  То  може  бити  конница  у  дазьсм  разво]у 
агенцн)ских  структура  у  оквиру  ове  организаций.  Децентрализацн)а  послова  ко]е  су 
националне  структуре  веЬ  пренеле  на  ЕУ  поставлю  се  као  ]  едино  решеае  за 
квалитетни)е  обавшаіьс  послова  и  попуіьаваіьс  капацитета  институци)а,  пре  свих 
Парламента  и  Комисще,  али  то  у  исто  време  носи  опасност  удал>аван>а  од  гра!)ана,  што 
свакако  ни]е  принцип  на  ко]им  почива  менацерски  модел  управл>ан.а. 


2,9  Беле  каиге  су  посебан  облик  интерних  одлука  кчд  е  се  доносе  у  ЕУ,  кчд  има  се  прецизно 
регулишу  одреІ)ена  питаіьа  и  доносе  стратспде  из  области  кед  с  су  непосредно  знача|пе  за  ЕУ. 
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ДЕО  ДРУГИ 


ІАВНЕ  АГЕНЦШЕ  ИЗМЕЪУ  ПОЛИТИКЕ  И  ПРАВА 

ГЛАВА  1 

ТАВНЕ  АГЕНЦШЕ  И  ОБЛИКОВАН>Е  ПОЛИТИКЕ 

1.  Агенцифка  аутономща  и  политичка  контрола  (агенцификацща 

политике) 

Политичка  последица  начела  под  еле  власти  )  есгс  исти  ниво  државних  власти, 
али  само  у  хоризопталпо)  равни  организационе  теме.  Организациона  структура  у  ко) о) 
су  законодавна,  извршна  и  суд  ска  власт  на  пофеднако)  висини  треба  да  важи  и  за  све 
органе  и  и  петиту  ци|  е  ко  |  с  су  део  сваке  од  ове  три  гране  власти.  Дакле,  хоризонтална 
равнотежа  покрива  целокупну  организациону  шему  сваке  власти,  па  и  агенцифке 
власти,  било  да  се  схвата  као  четврта  грана  власти,  било  да  се  сматра  делом 
организационе  шеме  извршне  власти.  Тиме  се  само  теорифки  избегава  надмоЬ  носиоца 
фдис  власти  и  са  іьом  повезаних  других  друштвених  субфката,  пре  свега  политичких 
партщ'а. 

Политичка  контрола  бирократиф  ф  дуто  обра!)ивана  тема  у  студи) ама  о  ]авпо| 
управи.  Ствараіьс  агенци)а  као  независних  (аутономних)  |авпих  тела  у  протеклих 
тридесет  година  резултирало  ф  отвараіьсм  проблема  агенцификациф  и  іьспим 
ефектима  на  политичку  контролу.  У  правном  смислу,  у  позадини  процеса 
агенцификациф  у  европским  државама  одвща  се  процес  преношеіьа  (делегаци)е) 
овлашІіен.а  агенци)ама.  Делегаци)а  овлашНеіьа  агенци)ама  отвара  пиіаіьс  зашто 
политичари  дслсі  ираіу  одре!)ене  задатке  агенци)ама  уместо  да  за  іьихово  извршеіье 
ангажуіу  министарску  бирократи)у.  Истовремено,  законодавац  да) с  широка  овлашНеіьа 
і'авпим  агенцифма  са  великим  дискреционим  овлашНсіьима,  уместо  да  доноси  прецизну 
правну  регулативу  за  іьихово  фупкциописаіьс.  Дакле,  логички  се  памсНе  пи  іаіьс  зашто 
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политичари  креира|'у  формално  независне  агенцще,  уместо  да  посго|с  агенцще  ко  ] с 
могу  бити  хи|'ерархи|'ски  контролисане  од  политичара. 

Политичка  контрола  надлежних  министарстава  над  іавпим  агенцщама 
условлена  |е  обимом  контролних  овлашЬсіьа  министарстава,  али  и  ограпичсіьима 
практичне  и  фактичке  примене  политичке  контроле  према  агенцщама.  МогуЬност 
министарстава  да  се  ангажу)у  у  контролним  активностима  пре  света  |с  условлена 
природом  іьиховоі  основног  задатка,  као  што  су  разне  врсте  техничких  и  рутинских 
послова,  као  што  су,  на  пример,  писаше  нацрта  закона  и  прописа,  одговори  на  разна 
парламентарна  питала  или  политичких  говора  за  министре  и  обавлаіьс  других  сличних 
послова.  Политичко-технички  послови  су  бро)  1 1  и  и  веома  непредвидливи  па 
службеници  и  ма|  у  велики  притисак  због  временског  ограпичсіьа  за  іьихову 
рсализацщу,  а  што  им  оставла  мало  времена  за  контролне  активности.  Иако 
службеници  министарстава  у  процесу  одлучиваіьа  и ма| у  кратко  време  да  се  орщстишу 
и  с|юкусира|у  на  рсшаваіьс  политичких  проблема,  пратеЬи  и  политичку  логику 
(„разлог”)  у  процесу  доношеша  одлука,  они  због  велике  одговорности  за  политичке 
послове,  мало  времена  посвеЬуіу  суштипско]  контроли  агенцщ'а.260  Политичка  логика 
доношеша  одлука  у  министарствима  другачща  ]е  од  професионалног  пружаша  услуга 
ко|'е  врше  службеници  агенцщ'а.  Многе  агенцще  обавла|'у  веома  компликоване 
техничке  и  научне  задатке,  кощ  су  |едва  разумливи  за  политичаре  и  бирократе  општег 
формата.  За  службенике  министарстава  контрола  агенцща  |'с  само  |сдпа  од  обавеза,  ко) а 
нще  високорангирана  на  листи  шихових  приоритета. 

Пракса  показу) е  да  удвостручаваше  агенцщских  послова  повеНава  политичку 
контролу  над  агенцщ'ама  зато  што  повсНаіье  надлежности  агенци)ама  доноси  више 
аутономи)е.  МеІ)уі  им,  агенци)ска  аутономи)а  и  политичка  контрола  блиско  су  повезане 
и  могу  се  посматрати  као  антиподи  )едног  управног  система.  Политичку  контролу 
агенцщ'а  могу  остваривати  различити  органи  у  одрс1)спо|  институционално)  арени: 
министарства,  влада,  парламент,  меди) и  и  )авно  мшеше.  Такав  институционални  диза)н 
)е  уобича)ан  у  парламентарним  демократа) ама. 

Основна  иде)а  уво!)еша  агенци)ског  модела  )авне  администраций  )есте  ствараше 
релативно  самосталних  )авних  тела  ко)  а  треба  дистанцирати  у  односу  на  друге 
организационе  форме  владиних  организаций.  Ауто  по  ми)  а  тих  организаци)а  темели  се 


2б«  .р  ВасН,  Тіге  Роіііісаі  Сопігоі  о/  Соѵегптепі  А^епсіез:  ТІге  Е$есІ  о/  Зігисіиге  апсі  Тазк  оп 
МіпізІгу-А§епсу  Кеіаііопз  іп  Сеппапу,  Рарег  ргерагесі  іог  ТЕО  2012,  Висіарезі  (Нип§агу). 
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на  чиіьспици  да  оне  има|'у  іавпоправпи  статус,  сво|  сопствени  буцет  и  личну 
одговорност  у  персонално]  кадровско]  расподели.261 

Нема] у  све  агенцще  пощеднак  степей  аутономще.  Компаративном  анализом 
уставних  и  управних  система  можемо  уочити  различити  степей  аутономще.  Постоіе 
различити  услови  ко| и  утичу  на  аутономност  дсловаіьа  агенцщских  тела  а  они  нису 
статични.  Не  само  у  различитим  уставним  и  управним  системима,  веЬ  и  у  ісдноі 
држави,  у  истом  агенцщском  моделу  посто]е  агенцще  ко|с  и  с  мщ  у  подіеднак  степей 
аутономще  ]  ер  и ма| у  слаб  политички  утица]  клщентелних  трупа  или  ]едноставно  нема] у 
такав  престиж  какав  има]у  неке  успешне  организаций  (нпр.  Рейегаі  Вигиеаи  о/ 
Іпѵе.чіі^аііоп  или  Тке  Роосі  апсі  Р)піу  Аскпіпі.чігаііоп  у  САД).  Аутономща  агенцща  ]е 
веома  крхка  ]ер  се  може  повеЬавати  и  смаіьивати  у  одре!)ено]  земл>и  зависно  од 
економских  и  политичких  промена.  Тако,  економска  криза  2008.  године  утицала  ]е  на 
сужаваіьс  аутомще  агенцща  ]ер  су  Федералне  резерве  (Реёегаі  Кезегѵе )  почеле  много 
више  да  се  меша]у  у  воІ)сіье  федералне  политике,  а  тиме  и  у  агенцщску  политику. 
Интересантно  ]е  да  ]е  у  време  економске  кризе  тридесетих  година  XX  века  повеНап  бро] 
агенцща  због  потребе  да  се  професионално,  квалитетно  и  ефикасно  решава]у 
нагомилани  проблеми  и  да  се  створе  услови  за  очуваіьс  друштвеног  поретка.  Дакле, 
економска  криза  ]е  подстакла  агенцификацщу.  Други  екстреман  пример  ]е  када  ]е 
Бушова  администрацща,  након  дога!)а]а  од  11.  септембра,  споила  двадесетак 
различитих  организацщ’а  у] едай  департман  (министарство).262 

Самосталност  као  организационо  обележ]е  ]авних  агенцща  и  независност  у  раду, 
као  іьихово  функционално  обележ]е,  чине  атрибуте  ко]има  се  манифесту]е  аутономща 
]авних  агенцща.  Треба  правити  разлику  измену  самосталности  и  независности  положа]а 
агенцща.  На]пре,  агенцще  ужива]у  у  оквиру  сво]е  надлежности  самосталност  у 
обавл>ан.у  послова.  Самосталност  ]е  „правно  обезбе!)ена  могуЬност  доношен.а  одлука 
без  ичщег  уттдща”.263  Сваки  државни  орган  има  одре!)ен  круг  послова  и  задатака  ко]и 
обавл>а  у  складу  са  законом,  стручно  и  професионално,  пошту)уЬи  кодекс  понашаіьа 


261  Овоме  треба  додати  да  се  аутономща  агенцща  у  САД  огледа  и  у  томе  што  оне  имаіу  сопствене 
политичке  односе  са  Конгресом  као  и  са  интересним  групама  юдима  оне  служе  а  юде  пружаіу  политичку 
подршку  самим  агенцщама.  Детал>нще:  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЫеІ,  О.  Воискаеп,  Р.  ЬаедгсісІ,  Соѵегптепі 
Адепсіез:  Ргасіісех  апсі  Ьехаот рот  30  СоипГгіез,  Раідгаѵе  МастШап,  2011,  стр.  69. 

262  ІЫсІ.,  стр.  70. 

263  Д.  Милков,  Самосталност  органа  управе  у  вршеѣу  управне  делатности,  Правнн  живот,  бр. 
12,  Београд  1983,  стр.  1294. 
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државних  службеника  и  функционера  управе  као  етичких  принципа  и  стандарда 
понашаіьа.  Да  би  се  управни  послови  могли  обавшати  законито,  професионално  и 
етички  коректно,  потребна  |с  самосталност  у  раду.  Правна  самосталност,  што  значи 
обавл>ан>е  послова  у  границама  закона  (супротно  -  прекорачеіье  овлашНсіьа)  и  у  складу 
са  законским  цшьем  (супротно  -  злоупотреба  овлашНсіьа),  ]сстс  услов  за  конкретну 
одговорност  агенцщ'ских  (државних)  службеника.  Према  томе,  самосталност  ]'с  битно 
обслсж)с  агенцціа  али  и  свих  државних  органа  и  организаций. 

Ме1)утим,  гоуам  независност  има  други  смисао.  Тако,  органи  управе  нису  и 
независни  у  свом  раду,  што  )е  обележ)е  судова  као  државних  органа.  Судови  су 
самостали  и  независни  у  вршсіьу  судске  фупкци)'с  |ср  се  на  іьих  не  може  утицати  ни  на 
општи  начин.  Органи  управе  су  само  самостални  и  на  іьих  могу  утицати,  општим 
смерницама,  упутствима  и  слично,  виши  органи  управе  (министарства),  а  у  крарьо) 
лини)  и  влада  |с  та  ко)  а  усмерава  политички  па  и  правним  актима  и  координише  рад 
министарских  ресора,  дакле  управне  власти. 

Наиме,  органи  управе  и  управне  („посебне”)  организаций  делови  су  целине, 
организаций  управе  у  ко)о)  посто)и  одре!)ена  упутрашіьа  повезаност.  Повезаност  може 
бити  различита,  с  обзиром  на  врете  органа  и  организаций  као  и  врете  система 
државноправног  уре!)ен>а  државе.  У  државним  органима  управе  доминантан  )е 
хщерархщски  однос,  а  у  неким  и  веЬи  степей  хщерархще  (нпр.  у  во)сци  и  полицщи).  У 
неким  другим  органима  и  организацщама  не  посто)и  хщерархщски  однос  или  посто)е 
само  неки  атрибута  хщерархще  (нпр.  управни  надзор),  а  много  су  застушьенщ'е  друге 
врете  односа,  као  што  су  односи  сарадше  и  координаций,  ме!)усобних  права  и  обавеза  и 
слично  (нпр.  соцщ'ално  стараіьс,  образоваіьс,  култура  итд.).  Што  се  тиче  агенцщ'а,  и  то 
не  свих  веЬ  само  независних  регулаторних  агенцща  (тела),  оне  има)  у  и  независност,  али 
)е  то  обележ)е  промешьиво,  зависно  од  економских  и  политичких  фактора,  ко)и  могу 
сужавати  или  проширивати  аутономщ'у  агенцщ'а.  Друго,  сталан  )е  утица)  и  законодавне 
и  извршне  власти  (министри  и  председник  државе  у  председничким  системима)  ко)е 
контролишу  рад  агенцщ'а.  С  друге  стране,  извршне  агенцщ'е  су  саставни  део 
министарске  извршне  структуре,  па  код  іьих  и  нема  независности  или  бар  не  толике  као 
у  „независним”  регулаторним  телима.  Друто,  самосталност  извршних  агенцщ'а  нщ'е  у 
колизщ'и  са  принципом  хщерархще  )ер  агенцщски  службеници  задржава)у  право  да 
самостално  и  компетентно  решава)у  у  конкретним  управним  стварима.  Старешина 
агенцщског  тела  може  да  да)е  упутства  за  рсшаваіьс  конкретних  предмета,  али  не  и  да 
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нареди  како  Нс  се  решити  конкретан  случаф  Т о  | е  и  максималан  домаша]  самосталности 
у  раду  управе. 

Истовремено  „треба  водити  рачуна  о  избалансираности  аутономще  поверене 
і'авпим  агенцщама,  с  )сдпс  стране,  и  правые  интервенцще  надлежних  органа  ради 
обав.ъаіьа  контроле,  заштите  законитости  и  )авпог  интереса,  с  друге”.264  Наравно  да 
начело  под  еле  власти  логички  мора  усво)ити  релативну  независност  свих  органа  на  ко|  е 
се  државна  власт  дели.  Тек  када  одешену  власт  прати  аутономща  одл  учи  ваша 
(делимична  или  потпуна),  има  смысла  говорити  о  подели  власти.265  Али  ни  независност 
институцща  не  може  бити  апсолутна,  нити  у  пракси  постоіе  чисти  модели  поделе 
власти.  Другим  речима,  нужно  |с  да  посто]и  контакт  и  ) ач и  или  слаб  щи  утица]  ]едне 
власти  на  другу.  То  важи  и  за  ]авне  агенцще,  ко]е  додуше  углавном  чине  део  извршне  и 
управне  власти,  али  има  и  оних  агенци]а  ко]е  има]у  статус  независних  регул аторних 
тела  и  ко]е  се  често  сматра]у  независном  четвртом  граном  власти. 

М смутим,  треба  правити  разлику  измену  политичког  утица]а  (политизацще)  и 
политичке  контроле.  Политички  утица]  на  делокруг  ]авне  агенцще  може  бити 
позитиван  или  добар  и  негативан  или  лош.  Лош  утица]  ]е  последица  лоше  политике. 
Политички  утица]  ]е  шири  по]ам,  али  се  он  у  пракси  у  кра]шо]  лини)  и  своди  на 
контролу  или  се  тако  схвата. 

У  перспективы  односа  министарства  и  агенцща,  термин  контрола  указу)  е  на 
вертикалан  однос  (од  врха  надоле)  министарстава  и  агенцща,  где  заправо  министарства 
има]у  патронажни  однос  према  агенцщама  и  ]ака  овлашНеіьа  да  утичу  на  процесе 
доношеша  одлука  у  агенцщама.  Овде  се  не  мисли  на  министарску  бирократщу  веЬ  на 
политичку  елиту,  односно  ]авне  (политичке)  функционере,  то  ]ест  министра  и 
евентуално  државног  секретара. 

Насупрот  томе,  „аутономща”  указу]  е  на  обрнуту  перспективу,  одоздо  навише, 
]ер  се  фокусира  на  агенцще  и  на  шихова  овлашЬеша  за  доношеше  одлука.  Равнотежа 
измену  аутономще  и  контроле  у  односима  измену  агенцща  и  министарстава,  ко] а 
представша  ]едан  мултидимензионални  концепт,  може  бити  различита.  Тако  агенцща 
може  имати  малу  аутономщу  у  доношешу  одлука  управл>аша  (персоналне  и 


264  С.  Лилий,  Управно  право  -  Управно  процесно  право ,  Правый  факултет  Универзитета  у 
Београду,  Београд  2009,  стр.  279. 

265  С.  ОрловиЙ,  Начело  поделе  власти  у  уставном  разводу  Србц/е,  докторска  дисертацща,  Нови 
Сад  2007,  стр.  11. 
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финансщске),  али  велику  аутономщу  у  примени  і'авпс  политике.266  Ме1)утим,  то  отвара 
питаіьс  да  ли  |'е  заправо  реч  о  разним  облицима  формалне  независности. 

Тако,  федералне  агенцще  у  Нсмачко]  директно  извештава|'у  федерална 
министарства.  О  в  а]  приступ  има  озбшъна  ограничена  у  контексту  парламентарне 
демократще.  Посто|и  схватаіьс  да  политичка  контрола  агенцща  у  парламентарним 
демократщама  треба  да  буде  усредсре1)ена  на  односе  министарства  и  агенцща. 
МеІ)уіим,  і'авпс  агенцще  у  парламентарним  демократу ама  примарно  контролишу 
надлежна  министарства,  ко] има  оне  од  товара]  у  пре  парламента.  Тежиште  |с  на 
политичко]  контроли  министарске  бирократще  | ер  у  парламентарним  демократщама 
посто|и  „индиректна  контрола”  законодавног  тела  над  агенцщама.  Насупрот  томе, 
Конгрес  у  САД  може  директно  да  контролише  федералне  агенцще. 

Анализа  односа  политичке  контроле  и  агенцщске  аутономще  показу) е  да  што  |с 
више  аутономще  или  независности  агенцща,  то  ] с  политичка  контрола  маіьа  и  обрнуто. 
Политичка  контрола  |с  успоставл>ена  да  би  ограничавала  независност  агспци|а. 
МеІ)уіим,  пиіаіьс  |е  само  да  ли  се  аутономща  агенцща  може  мерити  или  сагл  ед  авали  у 
односу  на  фактор  контроле  било  ко)с  врете,  или  се  ауіопоми)а  „мери”  и  другим 
параметрима. 

Знача] по  обелсж|е  независних  іавпих  агенцща  |с  іьихова  деполитизованост. 
МеІ)уі  им,  очаигледан  |с  и  повратни  утица]  ]авних  агенци]а  на  диза]пираіьс  политике  и 
политичке  процесе. 

На  лествици  релативне  самосталности,  под  па]веНим  политичким  утица]  ем  су 
министарства,  нешто  маіьс  органи  у  саставу  министарстава  ]ер  овде  министри  има]  у 
могуЬпост  непосредног  надзора  и  даваіьа  обавезних  инструкци)а  органима  у  саставу,  а 
релативно  па]маіьи  степей  политичког  утица]а  има]у  на  оспиваіье  іавпих  агенцща.  Зато 
]авне  агенци]е  има]у  релативно  висок  степей  самосталности.  М смутим,  то  не  значи  да  ]е 
іьихова  самосталност  потпуна  и  апсолутна.  Она  има  персоналне,  организационе, 
финансціске  и  правне  аспекте. 

Ме1)утим,  посто]и  и  обрнути  однос  утица]  а  ко]и  нам  показу]  е  како 
агенцификаци)а  утиче  на  политичке  институци)е.  Тачно  ]е  да  по]ава  агенцща 
неминовно  подразумева  даваіьс  веЬс  или  маіьс  аутономще  агенцщским  телима,  а  то 
ланчано  изазива  реакцщ'у  политичке  контроле.  Сама  контрола  сужава  моН  агенцща. 


266  .р  Роіііісаі  Сопігоі  о/  Соѵеттепі  А^епсіез:  ТІге  Е$есІ  о/  Зігисіиге  апсі  Тазк  оп 

Міпіз(гу-А§епсу  Кеіаііопз  іп  Сеппапу,  Рарег  ргерагесі  Гог  ТЕО  2012,  ВисІареД  (Нип§агу). 
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С  друге  стране,  не  треба  занемарити  ни  повратни  утица]  агенцификацще  на 
политичку  арену.  Агенцще  утичу  на  политику  и  политичке  институцще  тако  што 
припрсмаіу  и  предлажу  нацрте  закона  и  других  прописа,  доносе  опште  акте,  утичу  на 
креираіье  іавпс  политике,  али  истовремено  и  активно  учеству]у  у  іьихово] 
имплементацщи.  То  |с  нарочито  посао  тзв.  извршних  агенцща.  Суштински  |с  важно 
уочити  да  агенцификацща  утиче  на  политичку  дискрецщу,  ко| а  нще  мала,  па  се  зато 
мора  контролисати  правом.  То  |е  захтев  правне  државе  и  система  поделе  власти. 
Политичка  дискрецща  ]е  присутна  не  само  у  министарствима  када  се  оснива  агенцщско 
тело  и  креира  н>ена  кадровска  структура,  посебно  руководсНи  менацмент,  веЬ  ту 
дискрецщу  интериоризу) е  и  сама  агенцща  када  доноси  сво|с  одлуке  у  конкретним 
правним  питаіьима. 

Институционална  деполитизацща  агенцща  |е  скуп  мера  за  оствариваіьс  іьихове 
правно  и  стварно  могуЬе  аутономще.  Опа  |с  истовремено  и  персонална  деполитизацща 
ко]  а  треба  да  спречи  политичка  поставлена  и  гаранту]  е  се  одредбом  по  ко]  о]  ]е 
неспо]иво  истовремено  обавл>ан>е  функци]е  у  регулаторном  телу  и  у  политичко] 
странци.  Персонална  независност  се  гаранту]е  забраном  сукоба  интереса,  статусним 
погодностима  у  виду  тра]аіьа  мандата  чланова  органа  агенцща,  одре!)иван>ем  нивоа 
зарада  запослених  и  другим  мерама. 

Важан  аспект  и  предуслов  политичке  аутономще  ]е  и  финанси]ска  аутономи)а. 
Зато  треба  сагледати  и  пи  іаіьс  финансиран.а  агенци]а.  Има]уЬи  у  виду  да  агенцща  ни]е 
класичан  државни  орган  управе  ]ер  има  сво]ство  правног  лица,  она  у  функцщ'и  сво]е 
стварне  самосталности  треба  превасходно  да  се  финансира  из  сво]их  властитих 
средстава,  а  само  маіьим  делом  из  буцета. 

У  свету  (нпр.  у  државама  чланицама  организаций  ОЕЦД)  посто]е  два 
доминантна  начина  за  фипапсираіье  регулатора:  (1)  фипапсираіьс  из  такси  и  директних 
доприноса  од  оператора  са  лиценцом  на  основу  іьиховог  прихода  и  (2)  дотацще  из 
централног  државног  буцета.  Уколико  буцет  регул аторне  агенцще  зависи  од  дотацще 
из  државног  буцета,  влада  може  да  употреби  дискреционо  право  и  контролише 
„независно”  регулаторно  тело.  То  ]е  иначе  главни  начин  контроле  регулаторних  тела  у 
САД. 

Средства  за  рад  агенцще  према  Закону  о  /авиим  агенци/ама  у  Србщи  су:  накнаде 
за  лиценце;  накнаде  за  регистрацще;  накнада  за  радио-фреквенцще  и  остали  приходи. 

Средства  ко]има  располаже  агенцща  корнете  се  за:  фипапсираіьс  агенцщских 
послова,  фипапсираіьс  про]еката  либерализацще  и  регулацще  телекомуникационог 
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тржишта  (нпр.  у  іавпим  телекомуникационим  сервисима  -  агенцщама),  за  трошкове 
ангажоваіьа  експерата  у  правпо),  скопомско]  и  техничксу  области. 

Ревизщу  финансщског  пословаіьа  агспци|с  врше  независни  ревизори  ко]с 
имену)е  влада.  Ако  по  периодичном  обрачуну  та  средства  не  могу  да  покрщу  трошкове 
агенцще,  потребна  средства  обезбе1)уіу  се  из  буцета  државе,  а  ако  приходи  премаше 
расходе  за  сваку  завршену  фипапси)ску  годину  (према  извсшта)има  ревизора)  вишак 
припада  буцету. 


2.  Изазови  регулаторног  процеса  и  независне  регулаторне  агенцще 

Савремено  друштво  карактерише  настанак  и  разво)  независних  регулаторних 
тела.  Та)  тренд  друштвеног  разво)а  доводи  до  ствараіьа  регулацщске  државе.  Реч  )е  о 
иде)ама  о  „новлачсіьу”  тзв.  соцщалне  државе,  ко)у  треба  да  замени  регулащуска 
држава.  Цшь  државног  апарата  полако  поста)е  регулацща  одре!)ених  области. 
Соци|'алпа  држава  )е  играла  активну  улогу  на  тржишту,  док  рсгулаци)'ска  држава  треба 
да  корту) е  економске  и  друге  проблеме,  доношешем  правила  ко)има  Нс  се  нормативно 
уредити  тржишни  и  сощуални  амби)  сі  гг.  Ствараіьс  нове  регулацщске  државе  значи  и 
помсраіьс  арене  политичког  конфликта,  промену  главних  институцща  и  актера  и 
политичке  одговорности.267  Рсі  улациіа  се  усредсре1)у)е  и  на  саму  рсгулаци|'у  државног 
апарата  како  би  се  осигурала  организациона  координацща  и  контрола  аутоматизованих 
и  спецщализованих  елемената,  с  )едне  стране,  и  квалитет  )авног  сектора  с  друге  стране. 
Регулаторни  модел  )е  везан  за  повлачсіьс  државе  из  структура  ко)е  прсдсіавзьаіу 
инструменте  за  пружаіьс  услуга,  дсрсгулаци|'у  тих  инструмената  и  поновну  реі  улаци|'у 
система.  Осим  агенцификацще,  као  механизми  регулаторне  реформе  истину  се:  іачаіьс 
централног  надзора,  хоризонтална  координацща  и  концепт  квалитета )авних  услуга.268 


267  Главна  арена  конфликта  помера  се  на  контролу  доношеіьа  правила,  главне  институщуе  више 
нису  парламенти  и  министарства,  вей  парламентарии  одбори  и  регулаторна  тела.  Главни  актери  процеса 
одлучиваіьа  више  нису  политичке  страйке  и  државни  службеници,  вей  регулатори,  стручааци  и  судще. 
Дискрециони  стил  у  одлучивашу  замешу)  е  правна  везаност,  а  на  сцени  )е  индиректна  уместо  директне 
одговорности.  Деталшще:  I.  Коргіс,  А.  Мша,  V.  ВііІаЬіс.,  Еигоракі  хІатІагсИ  ге^иіасуе  хІигЬі  осі  ордер, 
іпіегеха,  НгѵаШка  іаѵпа  ііргаѵа,  Ьг.  3,  2008,  стр.  691. 

268  А.  Ми  за,  Еигореігасуа  і  арепсузкі  тосіеі  іаѵпа  иргаѵе,  сіокіогзка  сіізегіасца,  Ргаѵпі  какикеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  129  н  даже. 
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Независне  регулаторне  агенцщ'е  пастаіу  у  време  развсуа  америчке  индустрщ'е  и 
скопом  и]  с  након  Гра1)анског  рата.  Конгрес  1 1 и| с  регулисао  на  националном  нивоу 
железнички  саобраЬаф  банкирски  сектор,  нафтну  индустрщу,  производн>у  челика  и 
друге  области,  ] ер  ]  е  то  била  сложена,  динамична  и  политички  рискантна  матери]  а.  Зато 
се  ос  пива]  у  независне  регулаторне  агенцще,  на  ко  |  а  су  пренета  шира  овлашЬетьа,  у 
односу  на  агсіщи|с  ко| с  су  припадале  извршпо|  власти.269 

Независне  регулаторне  агенцщ'е  у  САД  разликуіу  се  од  осталих  федералних 
организацща  | ер  іьима  управгьа  ком пси  ]  а  ( соттшіоп ),  ч щ и  чланове  поставлю 
председник,  на  основу  претходне  сагласности  конгреса.  Са  аспекта  независности 
агенцща,  то  |е  бол>е  него  да  іьима  директно  управл>а  поісдипац  (извршилац)  ко|сг 
поставка  председник  на  основу  пристанка  конгреса.  Агенцщом  управл>а  колективно 
тело  и  трпи  маіьи  политички  утица]  од  политичке  извршне  власти. 

Иако  се  у  правно]  теорщи  често  не  прави  разлика  измену  независних 
регул аторних  тела  и  |авпих  агенцща,  разлике  посто]е  и  важне  су  | ер  задиру  у  темел>е 
принципа  поделе  власти.  Заправо,  регулаторна  тела  ]есу  део  агенцщске  структуре. 

По|ам  (независно)  регулаторно  тело  произилази  из  шума  регулацща,  што  значи 
регулисати,  контролисати  и  усмеравати  помоЬу  правила,  ограничена  и  санкци)а.270 
Регулаторно  |е  оно  што  има  моН  да  званично  контролише  одре!)ену  сферу  да  би  се 

269  .1  ас І<  М.  Вееипапп,  АйтіпЫгаХіѵе  Ьа\ѵ,  Азреп  Ьа\ѵ  &  Визіпезз,  Ке\ѵ  Уогк  2000,  стр.  3.  Године 
1887.  формирана  ]е  прва  независна  регулаторна  агенцща  -  Комисиуа  за  ме!)удржавни  промет  (Іпіетіаіе 
Соттегсе  Соттіххіоп).  Агенцификацща  поста]е  интензивна  после  велике  економске  кризе,  тридесетих 
година  XX  века.  Почетком  XX  века  формирана  |е  и  Агенцща  федералних  резерви  ( Рейегаі  Кезегѵе 
5узіет),  ко]а  регулише  америчку  монетарну  политику  и  сматра  се  на] утица] нщ ом  од  свих  регулаторних 
тела.  Иако  Конгрес  и  председник  САД  нису  увек  задовол>ни  одлукама  Федералних  резерви,  они  не 
покушава]у  да  остваре  вейу  контролу  над  том  агенцщом,  пошто  би  она  подразумевала  и  веЬу 
одговорност  за  н>ен  рад.  Утица]  ове  агенцще  посебно  ]е  дошао  до  изража]а  у  санираіьу  последица  велике 
економске  кризе  юда  ]е  захватила  амерички  финансіцски  систем  у  друго]  половини  2008.  године. 

270  Процес  регулащце  се  у  правном  систему  протеже  од  на]виших  општих  и  апстрактних  правних 
правила  понашаіьа  (уставноправни  ниво),  преко  нивоа  законског  регулисаіьа  и  подзаконских  механизама 
регулаци)е  (уредбе  Владе,  правилници  министара  итд.),  па  све  до  регулаторне  функщце  недржавних 
суб]еката,  ко]и  у  оквиру  сво]их  ]авних  овлашЬеаа  могу  доносити  и  опште  акте  друштвене  регулаци)е 
(правилници,  статути  и  сл.).  Овде  се  не  узима]у  у  обзир  бро]ни  по]единачни  акти  као  облик  конкретне  и 
шуединачне  друштвене  регулацще.  Посто]и  схваташе  да  ]е  битна  разлика  измену  државне  и  недржавне 
рсгулашцс  то  што  су  за  суб]екте  државне  рсгулашце  обезбе1)ени  непосредни  државни  механизми 
спрово!)ен>а  (по  потреби  и  присилним  методима),  док  недржавни  суб]екти  регулацще  иза  себе  мора]у  да 
има]у  „подршку”  државне  санкци)е,  односно  парадржавна  тела  не  могу  непосредно  и  самостално 
присилно  извршавати  сво]е  акте.  С.  ДуртЬ,  М.  МарковиЙ,  Лене  (регулаторне)  агенцц/е,  Архив  за  правне 
и  друштвене  науке,  бр.  3-4,  2006,  стр.  1555-1580.  Сматрамо  да  ова  подела  више  одговара  прошлом 
времену  ]ер  агеншцски  модел  управе  показу)е  да  и  недржавне  агеншце  има]у  све  више  овлаіпііеіьа  за 
непосредну  примену  санкщуа.  Друго,  нису  ни  све  државне  агенцще  овлашЬене  на  употребу  непосредне 
принуде,  вей ]е  могу  легално  употребити  само  надлежни  државни  органи. 
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обезбедила  сигурност  правилног  деловаіьа.271  Регулаторна  тела  су  државне  ипституциіс 
надлежне  да  уре1)уіу  по]  едино  области  од  друштвеног  интереса.  Она  уі гравльа]  у  и 
усмсравщ'у  а  тако  и  контролишу  економске,  управне,  културне  и  друге  друштвене 
активности  у )авном  интересу. 

Према  томе,  іавпс  регулаторне  агенцще  налазе  сво|с  место  у  системима  іавпс 
управе.  На|чсшЬс  се  не  налазе  непосредно  у  оргапизациопо)  структури  државне  управе, 
веИ  спада]  у  у  ред  „парадржавних”  институцща,  што  им  омогуЬава  виши  степей 
самосталности.  Регулаторне  агенщуе  има|'у  одре!)ени  степей  институционалне 
самосталности  у  односу  на  политичке  и  економске  центре  моИи,  као  и  од  система 
државне  управе  и  извршне  власти  у  целини  (владе  и  надлежних  министарстава). 

Агенцще  се  ос  и  ива]  у  да  би  регулисале,  надзирале  и  контролисале  стандарде, 
поставлена  правила  итд.  (нпр.  одре!)еног  програма  владе  или  неких  делова  іавпог, 
односно  приватног  сектора).  Такве  институцще  задоволаваіу  потребе  гра!)ана  и 
ефикасне  контроле  извршне  власти. 

Агенцціе  ко  ] е  и ма_і у  регулаторна  овлашНсіьа  поста]  у  главни  инструмент  државе 
за  поболшаіьс  ефикасности,  пружаіьа  услуга,  конкуренцще  и  заштиту  корисника  и 
гра!)ана  ради  поставлаша  стандарда  вршеіьа  іавпих  служби.272  Оне  се  |ав.ъа|'у  у 
привредним  и  у  непривредним  )авним  службама. 

Регулаторна  функцща  |с  )сдпа  од  юьучних  надлежности  іавпих  агенци)а. 
Ме1)утим,  псмаіу  све  іавпс  агенцще  регулаторну  надлежност.  И  мщу  |е  само  одре!)ене 
категорн]е  іавпих  агенци)а  ко|е  се  паз  ива]' у  независним  регул  аторним  телима  или 
агенци)ама. 

Независна  регулаторна  тела  су  посебан  организациони  облик  вршеіьа  іавпих 
овлашНсіьа.  За  разлику  од  других  іавпих  агенцщ'а,  одликуіу  се  веН и м  степеном 
независности  и  самосталности  у  односу  на  извршну  и  законодавну  (политичку)  власт. 
Регулаторне  агенцще  имаіу  неопходна  финансифка  средства  предвидена  у  централном 
буцету,  право  да  доносе  подзаконске  прописе  о  упутрашіьо]  организацн]и  и  да 
самостално  одлучуіу  о  апгажоваіьу  сарадника  и  других  запослених  лица  у 
регулаторном  (персонална  власт)  телу. 

271  МсѴісаг,  Кеп  Е.,  Ьехісоп  о/Тепт  апсі  Сопсеріх  іп  РиЫіс  АсІтіпШгайоп,  РиЫіс  Роіісу  стсі  Роіігісаі 
Зсіепсе,  Озпоѵу,  1998,  стр.  360-362;  С.  Ду]иЬ,  М.  Мар  ко  в  и  Іі.  ,Іавне  (регулаторне)  агенци/е.  Архив  за  правые 
и  друштвене  науке,  бр.  3-4,  2006,  стр.  1555-1580. 

272  О.  Марже,  А.  8игс1е|,  Ке§иІаІогу  А§епсіез  іп  Есопотіс  Соѵетапсе  -  ТІге  Роіізіі  Сазе  іп  а 
Сотрагаііѵе  Регзресііѵе,  КІСЕ8  ѴѴогкіпр  Рарегз  N0.  5,  Козгаііп,  2006. 
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Іедна  од  предности  іьихове  аутономне  позицщ'е  |с  то  што  се  тиме  обезбс1)у|с 
болш  квалитет  услуга  гра!)анима  и  позитивно  се  утиче  на  раз во ]  демократских  процеса. 

С  друге  стране,  ствара]у  се  ризици  и  нови  изазови  децентрализованог  и 
дееташираног  регулаторног  процеса.  Нормативно-регулаторна  делатност  независних 
агенцщ'а  досегла  |с  гигантске  размере.273  Готово  да  не  постощ  облает  друштвеног 
живота  ко]  а  нщ'е  регулисана  хшьадама  различитих  прописа  донетих  од  независних 
агенцщ'а.  Тако,  у  САД  од  почетка  осамдесетих  година  агенцщ'е  су  у  просеку  юдишіьс 
доносиле  седам  до  девет  хшьада  прописа,  како  нових,  тако  и  измена  и  допуна 
постоісНих.  То  увеНава  Федерални  регистар  прописа  за  неколико  десетина  хшьада 
страница  сваке  године,  преко  двадесет  пута  више  у  односу  на  Конгрес.274 

Регулаторна  хиперпродукцщ'а  независних  регулаторних  агенцща  претила  |с  да 
САД  претвори  у  „административну  државу”,  па  су  по] едини  амерички  председници 
(Цими  Картер  и  Роналд  Реган)  покушали  да  нормативну  делатност  агенцщ'а  колико¬ 
толико  ограниче  и  доведу  под  сво]у  председничку  контролу.  Картер  ]е  свощм 
Извршном  наредбом  бро]  12044  од  1980.  године  обавезао  регулаторне  агенцщ'е  да 
приликом  допошеіьа  прописа  испуне  претходне  услове:  да  предлогу  прописа  приложе 
калкулацщ'у  трошкова  и  очекиваних  резултата;  да  у  предлоге  уюьуче  и  могуНс 
алтернативе,  да  препоруче  решеіьа  ко]а  на]ман>е  от  срсНуіу  савезни  буцет  и  привреду; 
да  воде  рачуна  о  потреби  максмалног  редуковаша  тзв.  раретюгк-а.  (г],  инсистираша  на 
подпошеіьу  различитих  аката  и  докумената  неопходних  за  оствариваіье  по]единих 
права),  да  све  позитивне  прописе  ослободе  застарелих  и  превази!)ених  норми  и  да 
прописе  ко]е  доносе  пишу  обичним,  разумл.  и  в  и  м  |  сз  и  ко  м . 275 

Картеров  наследник  Реган  ]е  те  исте  године,  током  републиканске  изборне 
кампаіьс,  прокламовао  седам  начела  тзв.  регулаторне  реформе :  1)  і'ачаіье  буцетске 
контроле  независних  агенцща,  2)  привремени  мораторщум  на  све  предлоге  прописа 
ко]е  затекне  нова  администраций,  3)  конгресни  вето,  као  облик  контроле  законодавног 
тела  над  нормативном  делатношЬу  агенцщ'а,  4)  суд  ска  контрола  нормативних  аката 
независних  агенцщ'а  и  пре  него  што  су  искоришЬена  правна  средства  у 

273  А.  МартиновиЙ,  Правна  природа  агенцщ'а  у  правном  систему  Републике  Србще,  Зборник 
радова  Правног  факултета  у  Новом  Саду,  бр.  2,  2012,  стр.  392. 

274  В.  Зтегсіеі,  Еѵоіисца  ргесіщесіпіске  ѵісиіе  и  8АО  -  копугеті  ѵеіо,  бокТогзка  сіізегіасуа,  2а§геЬ 
1984,  стр.  273. 

275  Р.  Реіказ,  ТІге  118  Кециіаіогу  8уаіет:  Рагіпегхкір  ог  Маге?,  №иіопаІ  Сіѵіс  Кеѵіеѵѵ,  Ѵоі.  70,  N0.  6, 
1981,  стр.  297-301. 
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административно]  хи|'ерархи|'и,  5)  елиминацща  претпоставке  у  корист  ватьаности 
савезних  прописа,  6)  обавеза  агспцща  да  се  строго  придржава|'у  сво| их  прописа,  осим 
ако  их  Конгрес  не  измени  или  не  укине  путем  закона,  односно  вета,  7)  накнада  штете 
свима  онима  ко|  и  су  |е  пре  трпели  услед  регулаторне  делатности  агсшди|а.  Након  што  ]с 
победно  у  трци  за  новог  председника  САД,  Реган  )е  веЬ  почетком  1981.  године  донео 
Извршну  наредбу  бро|  12291,  ко)  ом  |с  обуставио  допошеіьс  свих  прописа  ко] и  су 
затечени  у  фази  припремаіьа  и  образовао  радну  трупу  за  регулаторну  реформу,  са 
цшьем  да  ограничи  и  смаіьи  нормативну  активност  независних  агенцща.  Ме1)утим, 
напор  Реганове  администрацще  на  плану  регулаторне  реформе  био  |е  кратког  даха  и 
дао  |С  само  делимичне  резултате.  Наиме,  за  прве  три  године  іьсговог  мандата 
нормативна  делатност  агенцща  смаіьспа  |'с  за  25%. 276 

У  Републици  Срби|'и  независна  регулаторна  тела  наста)  у  од  2002.  године,  дакле 
и  пре  допошсіьа  Закона  о  |авпим  агенцщама  (2005),  и  то  па|прс  у  области  меди)  с  ко  г 
права  (радио- дифузще  и  телекомуі  і  и  кацщ  а)  и  енергетике.  Она  се  осп  ива]  у  ради 
спречаваіьа  сукоба  интереса,  сузбщаіьа  корупцще,  контроле  управе  и  заштите  л>удских 
права,  ревизщ'е  државних  прихода  и  трошкова,  хартщ'а  од  вредности  итд.  У  послсдіьих 
неколико  година  формирано  |е  више  десетина  независних  агенцща  у  различитим 
областима. 

Ме1)утим,  іавпс  агенцще  се  суочава|'у  с  три  основне  трупе  проблема  -  спорост  у 
конституисаіьу,  недостатак  услова  за  рад  и  проблеми  и  неразумеваіьа  у  односу  с 
другим  државним  органима,  ко] и  су  оптереЬени  политизацщом  или  иіпорисаіьсм 
делатности  агенцща.  За  нас  |е  посебно  знача) ан  трсЬи  комплекс  проблема.  Он  у  центар 
наше  пажіьс  поставка  стварни  положа)  )авних  агсшди)а  и  открива  нам  да  постои 
сво)еврсна  парализа  и  неефикасност  ипституци)а  у  политичко)  арени.  НсмоЬ 
независних  регулаторних  тела  указу) е  на  друго  лице  іьспс  природе  -  потребу  да  іьспа 
делотворност  зависи  од  политичке  подршке. 

3.  Политизациіа  іавних  агенци)а 

Политички  утица)  на  агенцще )е  очигледан  и  неспоран.  ЕЬега )е  немогуЬе  избеЬи, 
на  садашіьсм  нивоу  соци]алног  и  политичког  разво)а  српског  друштва.  Зато  треба 
пропаЬи  механизме  и  начине  како  га  мерити,  контролисати  и  регулисати. 

276  В.  Зтегсіеі,  Еѵоіисуа  ргесіуесііііске  ѵісиіе  и  8АП  -  кощгеті  ѵеіо,  сіокіогзка  сіізегіасуа,  2а§геЪ 
1984,  стр.  322. 
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Основни  разлози  оснивана  ]авних  агенцща  су  одва|аіьс  одре!)ених  іавпоправпих 
делатности  од  политике  односно  утица]' а  политике  на  обав.ъаіьс  одре1)ених  важних 
іавпоправпих  функцща.  Основни  проблем  у  дсловаіьу  |авпих  агенцща  |сстс  одва]'аіьс 
регулаторне  функцще  од  оперативног  обавл>ан>а  важних  іавпоправпих  функцща.277  У 
том  смислу  и  посто]и  подела  на  регулаторне  и  извршне  агенцще. 

Политизацщ'а  се  може  различито  дефинисати.  Политизацщ'а  се  динамички 
одре1)у)е  као  процес  у  ко] ем  су  професионализам  и  мерит  систем  заменени  политичким 
и  партщским  критерщумима.  Ме1)утим,  такво  схватаіьс  политизацще  |с  преуско  іср 
посто]е  разне  врете  политизацще  агенцща,  и  то:  (1)  политичко-идеолошки  утица],  нпр. 
идеологи) а  „нове”  централизацще  ]авне  управе  на  темел>у  схваіаіьа  да  велики  бро] 
агенцща  доводи  до  нетранспарентности  и  демократског  дефицита  система, 
(2)  организационо-структурална  политизацщ'а,  ко]а  подразумева  да  политичка  елита 
оснива  или  укида  одре!)ена  агенцщска  тела  или  чини  какве  друге  организационе 
промене,  (3)  персонална  политизацщ'а,  ко]а  се  манифесту)^  у  посіав.'ьсіьу  директора 
агенцще  (политичка  поставлена),  односно  у  смени  или  отпуштаіьу  функционера  или 
службеника  агенцще  и  (4)  финансщска  политизацщ'а,  ко] а  се  огледа  у  буцетско] 
контроли  и  другим  финансщским  механизмима  даваіьа  или  ускраЬиваіьа  матерщалних 
средстава  за  рад  агенцщама.  Тако,  у  Велико]  Британщи  посто]е  два  начина 
фипапсираіьа  извршних  агенцща:  из  новчаних  средстава  ко]а  им  одобри  парламент, 
ко]и  може  потпуно  да  покрще  іьихове  активности  (/ иІІу-/ипсІесІ  Ъа.чі.ч)  или  само  основни 
део  (пеі-/ипсІесІ  Ьа.чі.ч),  и  из  тржишних  фондова,  ко]и  нису  политички  условлени  и 
контролисани.278 

Према  томе,  политизацщ'а  се  мора  свеобухватно  одредити  као  сваки  вид 
прекомерног  надзора  или  контроле,  ко]  а  потиче  из  политичких  извора  или  ]е 
руково!)ена  политичким  мотивима  и  критерщ'умима  изван  или  мимо  правних  регула 
(норми)  законског  характера.279 

Посто]е  схваіаіьа  да  треба  да  посто]и  више  политичког  уттдщ'а  на  рад  агенцща. 
Политички  утица]  на  агенцще  ]е  уобича]ена  по]ава  у  свим  системима.  Политизацщ'а  ]е 

277  С.  Ду]иЬ,  М.  МарковиЙ,  ^авне  (регулаторне)  агенцще.  Архив  за  правые  и  друштвене  науке,  бр. 
3-4,  2006,  стр.  1555-1580. 

278  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаеп,  Р.  Ьае§геіс1  Р.,  Соѵегптепі  Ауепсіех:  Ргасіісез  апсі 
Ьеззопз /гот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  МастШап,  2011,  стр.  60. 

279  Зато  што  се  често  подзаконским  актима  владе,  министарстава  или  самих  агенцща  (истих  или 
других)  могу  увести  контролна  овлашйеаа  мимо  оних  ко)а  су  законом  дефинисана. 
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нешто  што  треба  да  буде  саставни  део  политичких  процеса  у  институционалист)  арени. 
Насупрот  чисто  техничко-бирократских  агенцща,  политизацща  агенцща  )с  пожел>на  ]ср 
она  води  и  усмерава  дсловаіьс  агенцща,  а  то  има  за  претпоставку  концепт  да  |с 
политика  добра  ствар.  Заправо  све  институцщ'е  треба  да  буду  више  политички 
контролисане.  Іакав  став  заступ  а]  у  нарочито  амерички  и  немачки  аутори. 

Твом  схваіаіьу  |с  супротан  концепт  о  агенцщама  као  независним  телима. 
Ме1)утим,  претходном  схваіаіьу  може  се  додати  став  да  агенцщама,  ко] с  су  прилично 
независне  од  политичког  утица]  а,  прети  друга  врста  институционалног  ризика,  а  то  )с 
да  потпадну  под  утица]  и  контролу  економске  моЬи  индустрий  и  приватног  капитала. 
Због  тога  ]е  много  бол>а  и  природнщ'а  она  позицща  ]авних  агенцща  ко] а  их  враНа  у 
сферу  политичког  утица]  а  ко]и  ]е,  с  друге  стране,  такав  да  допушта  не  само  процесс 
политизацщ'е  агенцща,  веН  и  повратни  утица]  ]авних  агенцща  на  политичке  процесс  и 
институцщ'е  правно-политичког  система  (агенцщ'ализацщ'а). 

Агенцще  могу  да  сачува]у  индентитет  само  очуваіьсм  принципа  законитости, 
ко]и  подразумева  и  независно  и  самостално  воІ)ен>е,  односно  спрово!)ен>е  правних 
процедура  од  самих  агенцща.  То  зато  ]ер  агенцще  трпе  бро]не  неформалне  утица]е 
услед  ко]их  често  показу]у  одрсІ)спс  слабости. 

Ме1)утим,  политички  утица]  и  контола  над  агенцщама  нужни  су  да  би  се 
спречило  превелико  осамостал>иван>е  агенцща.  Самосталност  и  неутрална  позицща 
агенцща  ]е  принципщ'елно  добра  и  пожел>на  ствар.  Она  ]е  предуслов  іьихове  пуне 
професионалности  и  квалитетног  утица]  а  у  институцинално]  арени,  било  да  ]е  реч  о 
националним  државама  или  интернационалним  амбщентима.  Ме1)утим,  проблем  нщ'е 
самостална  позицща  агенцща  као  таква  веН  управо  злоупотреба  те  позицще  и  іьихово 
удажаваіье  од  реалних  политичких  и  друштвених  потреба.  Отуда  се  често  као  приговор 
на  рад  агенцща  истине  іьихов  демократски  дефицит. 

Агенцще  су  у  многим  државама  законска  а  у  неким  и  уставна  категорща,  ко] а  им 
]емчи  одво]еност  од  министарстава  и  одре!)ену  независност,  уюьучу]уІіи  право  надзора, 
на]чешІіе  од  судске  власти.  Начело  самосталности,  било  да  ]е  оно  одре!)ено  законом  или 
уставом,  значи  да  нико,  па  ни  парламент,  не  може  одре!)ивати  агенцщама  како  да 
донесу  одлуку  или  примене  право.  Та  институционална  независност  ]е  брана  од  сваког 


280  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискасгі,  Р.  ЬаеіігсісІ  Р.,  Ооѵеттепі  А§епсіез:  Ргасіісез  ап<1 
Ьеззопз /гот  30  Соипігіез ,  Раіідаѵе  МастШап,  2011,  стр.  166. 
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правног  утица]' а  (нпр.  министарства  или  влада),  али  и  политичког  утица] а  на  агенцще  у 
конкретним  правним  ситуацщама  примене  права. 

Мерутим,  агенцще  су  ипак  подререне  влади  као  извршпо]  или  извршно- 
-нолиіичко]  власти,  па  се  стога  захтева  да  агенцще  бол>е  извсшіава|'у  парламент  о  свом 
раду.  Парламентарна  контрола  се  схвата  као  здрав  и  пожелай  политички  утица]  ко]  и 
треба  да  спречи  лош  политички  утица]  ко]и  се  ипак  одвща  путем  министарстава  и 
владе,  односно  извршне  власти,  ко]а  нще  чисто  правна  веЬ  и  „прикривено”  политичка, 
нарочито  у  транзиционим  државама.281 

Зато  се  у  многим  државама  Европе  (нпр.  Шведска)  у  ко]има  су  агенцще  веома 
бро]не  и  има]у  релативно  добру  традицщу,  спроводе  агенцщске  реформе,  ко]е  у  ]едном 
делу  наглашава]у  потребу  „повратка”  одлучиваіьа  у  политичку  сферу  и  повсНаіьс 
политичке  контроле  агенцща  политичким  именовании  водеЬих  позицща  или  іьиховом 
децентрализацщом  на  локалном  нивоу. 

С  друге  стране,  приговор  ове  врете  треба  узети  са  озбшьним  резервама.  Наиме, 
потреба  за  повратком  може  бити  оправдана  само  ако  смо  научили  лекцщу  из 
прошлости  и  ако  смо  спремни  да  избегаемо  да  поновимо  лоше  искуство  политизацще 
агенцща,  ко]е  ]е  институционално  спроворено  а  и  сада  се  спроводи  путем 
министарстава  и  владе. 

Ово  прати  све  уставне  системе  у  ко]има  посто]и  дуализам  из  меру  министарстава 
и  агенцща.  Правно  нсдефинисаіьс  тог  дуализма  погодан  ]е  амбщент  за  бро]не 
злоупотребе  агенцщског  управног  модела. 


281  М.  РгоГігоіи,  N.  Реігоѵзку,  Е.  Іеппіп^х,  Оое.ч  РепсІІеНт  ’х  Ргетізе  НоМ  іп  Иехѵ  апсі  ОЫ 
Оетосгасіез  АНке?  РоШісііаІіоп  апсі  Рег/оппапсе  іп  Гке  11.5.  апсі  Сепігаі  апсі  Еахіегп  Еигоре,  РиЫіс 
Мапа§етепІ  КезеагсЬ  СопГегепсе,  Мах\ѵе11  8сЬоо1,  8 угасите  Ііпіѵегзііу,  118А,  2011. 
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ГЛАВА  2 


АУТОНОМША,  КОНТРОЛА  И  ОДГОВОРНОСТ  Л  АРН  ИХ  АГЕНЦША 

1.  Аутономіца  іавних  агенцща 

Основни  смисао  посто]ан>а  агенцщ'а  ]е  да  обаве  сво]  посао  ксуи  им  ]е  маше-више 
іаспо  поставлен  (нпр.  Агешди|'а  за  заштиту  потрошача,  Агепци]'а  за  лекове  и  др.).  Лавне 
аі  сіщи|с  обавла]'у  и  воде  рачуна  о  |авпим  пословима,  при  чему  па]чсшНе  делу) у  ради 
зашлите  гра!)ана  или  као  сво]сврсма  Давна  служба”  ко]'а  контролише  државу  и  іьспс 
институцще.  Делотворност  іьиховог  рада  има  реалне  показателе  ко) и  се  могу  мерити. 
То  |с  и  і'сдап  од  захтева  концепта  „менацмента  са  ефектима”  (рег/огтіп§  тапа§етеШ ). 
Насупрот  аутономщи  агенцща  посто]и  и  политички  утица]  на  менацмент  и 
фупкциописаіьс  агенцща  у  форми  контроле,  координаций  и  ел.  Ко  врши  та]  утица], 
ко]и  су  извори  политичког  утица]  а  (власти):  политички  функционери  у 
министарствима,  политичка  веЬина  у  скупштини  и  іьспим  одборима,  интересне  трупе, 
меди] и  или  ]е  то  само  „параван”  иза  ко]ег  сто]е  економски  моЬници  и  интереси?  Како  се 
оствару]е  политички  утица]  и  ко]и  су  резултати  тог  „мсшаіьа”? 

Политичка  аутономщ'а  агенци]а  ]е  у  управно]  сразмери  са  пспосіо]аіьсм 
ограпичсіьа  іьихових  надлежности,  односно  повсНаіьсм  и  ширсіьсм  надлежности 
агенци]а.  Та  тенденци)а  по]ачава  утица]  агенци]а  у  институционално]  правно- 
-политичко]  арени  и  може  се  обележити  као  процес  агенци)'ализаци)е. 

Нема]у  све  агенци]е  подіеднак  степей  аутономщ'е.  По]единачне  агенци]е  има]у 
сво]е  сопствене  политичке  изворе  ко]е  могу  да  искористе  да  би  сачувале  сво]у 
аутономщ’у,  али  и  да  би  успешно  прошле  буцетски  поступак,  односно  обезбедиле 
од  товара]  уНа  финансціска  средства.  Іедан  од  на]важни)их  политичких  извора 
агенцщ'ске  аутономи)е  ]е  политичка  подршка.282  У  неким  државама  (САД)  у  юфима 
агенци]е  има]у  суштинску  аутономи)у  у  односу  на  департмане  (министарства)  и 
департмански  кабинет  (влада)  та  политичка  подршка  ]е  утемелена  у  интересним 
групама  и  самим  бирачима.  У  веЬини  других  уставних  система  политичка  подршка  се 
добщ'а  од  владе  и  министарстава.  Друго,  политичка  подршка  има  ]ош  ]едно  важно 
упориште,  а  то  су  законодавни  одбори  и  пододбори.  То  важи  не  само  за  парламентарне 

282  К.  ѴегЬоеД,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаегі,  Р.  ЬаеіігсісІ  Р.,  Ооѵеттепі  А§епсіез:  Ргасіісез  ап<1 
Ьеззопз /гот  30  Соипігіез,  Раіідаѵе  МастШап,  2011,  стр.  75. 
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уставне  системе  веН  и  за  амерички  председнички  систем,  у  ко] ем  Конгрес  и  іьсюве 
комисще  и  поткомисще  и ма| у  знача]  па  овлашйета  ко  ]  и ма  могу  да  ограниче  агсшди|'ску 
ау'іопомиіу.  Али  с  друге  стране,  стварна  аутономща  може  бити  поболтана  добрим 
везама  са  одборима  и  поткомисщама  Конгреса.  ТреЬс,  саме  агенцще,  сво|им  радом, 
поготову  ако  показуіу  ефективност  и  има|у  мойиу  идеологи] у,  могу  оправдали  и 
обезбедити  сво]у  аутономщу. 

Можемо  разликовати  три  типа  ]авних  агспцща:  (1)  агспци]с  без  правне 
независности,  (2)  агспцще  као  статутарна  тела  и  (3)  аі  сіщи]с  као  ]авне  службе.283 

Зависно  од  типа  агспци]е,  оне  могу  да  ужива]у  и  различите  врете  аутопоми]е: 
(1)  формалну  правну  аутономщу  ко]а  одговара  првом  типу  агспцще;  (2)  менацерску 
аутономщу  у  ко]о]  менацер  ужива  одговара] уНа  дискрециона  овлашНеіьа.  Она  се  тичу 
слободе  и  независности  у  одлучиваіьу  о  управлаіьу  кадровима  ( Нитап  Ке$ог$е 
Мапа§ат.епі)  и  финансща  ( Ріпапсіаі  Мапа§атеШ );  (3)  ауто  по  ми]  у  у  области  воІ)сіьа 
политике  (Роіісу  Ашопоту),  при  чему  се  мисли  на  на  ауто  по  ми]  у  у  примени  политике  и 
ауто  по  ми]  у  у  разврату  нове  политике. 

Треба  указали  и  на  економске  мотиве  државе  (нпр.  Велика  Британща).  Доктрина 
добре  владавине  ( Соосі  Соѵегпапсе ),  ко]а  се  развила  на  критици  Новог  ]авног 
менацмента,  сматра  да  држава  треба  да  наі)е  упориште  у  услужним  делатностима 
(]авним  службама),  а  не  у  производним  делатностима  на  ко]има  се  темелио  стари 
капитализам,  и  да  у  іьима  прона1)е  ко  м  ер  ц  и]  ал  и  с  елементе  ко]и  се  могу  ефикасно 
користити  (обавлати)  у  условима  моіиваци]с  профитом.  Агспци]е  су  организациона 
структура  адекватна  ово]  евреи. 

Положа]  агспци]а  ]е  различит  у  Европи  и  САД.  У  САД  посто]и  тзв.  агспци]ска 
управа  (влада).  Ме1)утим,  у  Европи  посто]и  дупли  систем  измену  министарстава  и 
агспци]а.  Агспци]е  сервисира]у  гра!)ане  као  кориснике,  и  то  сасвим  друіачи]с  него  у 
САД.  У  САД  агспци]е  има]у  задатак  да  омогуйе  веЬи  утица]  гра!)ана  и  повсЬа]у 
транспарентност  и  поверете  владе.  Због  тога  се  и  ствара]у  нове  агенци]е  и  постепено  се 
бришу  границе  измену  іьихових  различитих  облика. 

Политичка  аутономи]'а  ]е  не  само  утица]  на  разво]  и  формализаций  политике, 
вей  и  на  „спровоІ)сіьс”  политике.  Аутономи]у  агенци]а  можемо  посматрати  према  томе 


283  А.  Мина,  Еигореігасі]а  і  ацепсщкі  тасіеі  іаѵпе  иргаѵе,  сіокіогнка  сіінегіасуа,  Ргаѵпі  какикеі 
2а§геЬ,  2009,  стр.  178  и  датье. 
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коме  оне  служе,  затим  према  томе  ко  их  контролише  и  коме  одговара|'у,  дакле  према 
односу  контролног  органа  и  агенцща,  и  односу  према  скупштини. 

Границе  политичке  аутономще  агенцща  одре1)ене  су  уставом  и  законима. 
Ме1)утим,  аутономща  агенцща  се  може  мсіьати  зависно  од  тога  колико  одре!)ена 
агенцща  заиста  остваруі'е  улогу  ко| а  | о|  |с  поверена,  односно  законом  утвр!)ена  и  ко|а  се 
креира  кроз  текуЬу  политику.  Свака  агенцща  има  сво|у  улогу,  задатке  и  цшьеве  ко|с 
треба  да  оствари.  Агенцща  Нс  очувати  аутономщу  ко| а  | о|  |е  дата  ако  ту  сво|у  улогу 
остваруі'е  и  постиже  учинке  у  реализацщ'и  сво|их  задатака.  Учинке  Нс  показати 
од  го  вара)  уН  и  параметри  или  индикатори  (нпр.  бро|  притужби  на  рад  агенцща,  грешке  у 
раду,  трошкови  агенцще  итд.).  То  |е  и  смисао  концепцщ'е  „менацмента  са  ефектима” 
( рег/огтапсе  тапа§етеШ),  да  се  учинци  одювараІуНих  агенцщских  структура  уз  им  а)  у 
као  основ  за  іьихову  одговорност,  политичке  последице  и  задовол>аван>е  гра!)ана  у 
пружаіьу  іавпих  услуга.  Реч  |е  заправо  о  уіірав.ъаіьу  агенцщама  ко|е  се  постиже 
контролом  іьспих  конкретних  резултата  у  оперативном  или  регулаторном  раду. 

Постоіс  разни  концепти  мерсіьа  политичке  аутономще  агенцща.  Іедан  концепт 
мсреіьа,  односно  политика  мерсіьа  |е  став  да  саме  агенцще  треба  да  праве  стандарде 
мсреіьа  по  принципу  „па|бо.ъс  праксе”  (Ьем  ргасіісе),  укдьучуіуНи  и  притисак  на 
политичаре  да  их  прихвате.  Други  концепт  полази  од  тога  да  то  треба  да  буде  правно- 
-политичка  функцща  парламента,  а  трсНи  копцсіп  |е  начелно  регулаторни  и  полази  од 
тога  да  мереше  аутономще  треба  да  буде  правно  регулисано.284 

Пиіаіьа  и  проблеми  аутономще  іавпих  агенцща  односе  се  како  на  оперативно- 
-менацерски  аспект  упуі  рашіьсг  уре!)сіьа,  фипапсираіьа  и  во!)сіьа  организацще  и  л>уди 
(кадрова)  у  і ьо| ,  тако  и  на  аутономщу  одлучиваіьа,  било  да  |е  реч  о  поісдипачпим 
одлукама  или  о  допошсіьу  општих  правила  (регулаторна  функцща). 

У  независним  регул аторним  агенцщама  тежиште  іавпс  политике  |е  на 
специ/ализаци/и  запослених  и  колегщ'алном  во/)ству  професионалаца.  Таква  персонална 
политика  обезбе1)у)е  легитимитет  агенцщама  и  предуслов  |е  іьихове  аутоконтроле. 

М смутим,  државна  извршна  власт  и  дал,е  спроводи  политички  утица)  на 
руководство  и  кадровску  структуру  (персонална  власт).  Уочлшв  )е  пораст  утица) а 
политичког  система  на  менацерске  функцще  у  )авно)  администрацщи  и  на  агенцщску 


284  А.  Мина.  Еигореігасі]а  і  ацепсщкі  тасіеі  іаѵпе  иргаѵе,  сіокіогнка  сіінепасііа.  Ргаѵпі  какикег 
2а§геЬ,  2009,  стр.  178. 
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власт.  Политичке  странке  долазе  у  ситуацщу  да  и ма|  у  велику  мой  на  чланове  управних 
одбора  |авпих  агенцщ'а  и  на  политику  ко| у  те  агенцще  треба  да  спроводе.285 

У  многим  државама,  руководиоца  регул аторне  агенцще  именуі'е  министар  (и 
формалноправно,  а  не  само  фактички)  или  председник  државе  (САД)  на  основу 
препоруке  владе  (или  ресорног  министра).  У  Грчко)  се  руководилац  именуі'е  на 
препоруку  парламента.  У  неким  државама,  руководиоца  регулаторне  агенцще  поставлю 
влада.  Тако  у  Србщ'и  агенцщ'ом  управлю  директор  ко)и  и  представлю  институцщ’у,  а  у 
ел  уча)  у  іьсговог  одсуства,  іьсгов  заменик.  Директора  и  заменика  именуі'е  влада,  као  іьсп 
оснивач  на  период  од  четири  године,  с  тим  што  не  могу  бити  именовани  више  од  два 
пула  узастопно.  Одлука  о  имсповаіьу  владе  учиіьена  |с  по  правилу  на  предлог 
(препоруку)  ресорног  министарства,  односно  оног  у  чщ'и  делокруг  спада)у  послови  дате 
агенцще. 

Мандат  менацерског  руководства  )е  по  правилу  временски  ограничен  (три  до 
седам  година),  а  негде  )е  и  неограничен  (нпр.  у  Данскоф  Финскоф  Ире  кор  Мексику).286 


2.  Контрола  )авних  агенцща 

Постощ  разлика  измену  контроле  )авних  агенцща  и  одговорности  іавпих 
агенцща.  Под  контролом,  у  па|'ширем  смислу,  подразумева  се  оцена  резултата  ту!)ег 
рада.  Контрола  )е  унапред  регулисан  процес  перманентног  прайсіьа  и  оцене  ту!)ег  рада, 
односно  рада  іавпих  агенцщ'а.  Контрола  представлю  однос  два  субіскта  у  коме  |сдап 
тзв.  активны  суб/'ект  контролише  рад  друтог  тзв.  пасивног  суб/екта  (оног  над  ко) им  се 
надзор  врши  - )авне  агенцще).287 

Када  се  говори  о  облицима  контроле  агенцщ'а,  прави  се  разлика  измену 
политичке  и  судске  контроле.  Политичку  контролу  агенцщ'а  врше  законодавна  и 


285  Т.  Апсігеі,  М.  Ргоіігоіи,  В.  Оапсеа,  Апаіузіз  о/ МоЬіІіІу  Іззиез  шиі  РоННсшп§  ГІге  Сіѵіі  Зегѵісе  іп 
РиЫіс  Айтіпізігаііоп  іп  Котапіа ,  Тгапзуіѵапіап  Кеѵіеѵѵ  оГ  Асітіпідгапѵе  Зсіепсез,  N0.  35,  2012,  стр.  5-21. 

286  С.  Ду)иЬ,  М.  МарковиЙ,  ^авне  (регулаторне)  агенцще.  Архив  за  правые  и  друштвене  науке,  бр. 
3-4,  2006,  стр.  1555-1580. 

287  Речи  контрола  и  надзор  у  суштини  су  синоними.  Ме1)утим,  израз  надзор  има  одре!)ено 
правнотехничко  значеіье  и  означава  унутраішьу  контролу,  односно  контролни  однос  у  управном  систему 
када )  един  органи  управе  контролишу  (надзиру)  друге  органе  управе.  У  правый  назор  )е  управна  контрола 
управе.  Додуше,  у  старик  теоріуи  управног  права  користи  се  и  израз  судски  надзор  и  ел.  Израз  контрола 
се  користи  када  )е  суб)ект  контроле  орган  изван  управне  структуре,  т|.  када  )е  реч  о  екстерно)  контроля 
над  управом.  П.  ДимитрщевиЙ,  Управно  право.  Правый  факултет  у  Нишу,  Ниш  2013,  стр.  439. 
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извршна  власт  и  она  се  усредсрсІ)у|е  на  оцену  целисходности  агенцщског  рада. 
Ме1)утим,  органи  извршне  власти  (министарства,  влада)  могу  вршити  и  правну 
контролу  рада  агенцща,  нарочито  над  (извршним)  агенцщама  жу  с  су  део 
организационе  структуре  министарстава,  али  |с  та  контрола  сужена  ]  ер  су  одлуке 
агенцща  коначне.  У  многим  землема  нема  места  жалби,  али  има  других  корективних 
правних  сред  става  (извештащ,  инструкцще  и  др.). 

Суд  ска  контрола  агенцща  |е  чисто  правна  контрола,  ко]  ом  се  пружа  заштита 
физичким  или  правним  лицима,  чща  су  права  повре!)ена  актима  или  радіьама  агенцща. 
Иако  управноправни  аутори  судску  контролу  сматра|'у  па|важпи|'им  обликом  контроле, 
сматрамо  да  |е  политичка  контрола  іеднак'о  важна,  а  по  многима  и  важнща.  У 
транзиционим  землема  политика  се  често  поистовеНуі'е  са  политичким  опортунизмом  и 
волунтаризмом.  Ме1)утим,  у  европским  землема  се  полази  од  концепта  политике  као 
„добре  ствари”,  па  се  политички  утица]  сматра  нужним  и  корисним  корективним 
средством,  ко]и  води  и  подстиче  оперативно  дсловаіьс  агенцща.  Политика  води  и 
усмерава  агенцще  па  ]е  политичка  контрола  законодавне  и  извршне  власти  корективно 
средство  аутономизацще  агенцща,  чиме  се  уноси  равнотежа  у  институционалну  арену. 

Политичка  пракса  ]е  показала  да  ]е  систем  под  еле  власти  у  парламентаризму 
спроведен  у  корист  извршне  власти.  Без  обзира  на  то  да  ли  ]е  реч  о  землема  стабилних 
]еднопартщских  или  двопартщских  влада,  или  државама  слабих  коалиционих  влада, 
или  о  системима  у  ко] има  ]е  председник  заклоіьсп  владом  а  заправо  има  главну  реч, 
законодавном  телу  ]е  све  теже  да  прати  сложен  институционални  пе]заж  извршне 
власти.  Ако  се  томе  дода  процес  агенцификацще  жуй  ]е  изнедрио  више  или  маіьс 
аутономне  паралелне  институцще  са  ]аким  овлашНсіьима,  ко] а  се  често  и  поклапа]у  са 
надлежностима  државних  извршних  органа  (министарства),  онда  поста]  е  ]аснще  колико 
]е  тешко  успоставити  систем  институционалне  контроле  над  ]авним  агенцщама. 

Агенцщски  мод  ел  управе,  без  обзира  на  то  да  ли  се  посматра]у  регулаторне  или 
извршне  агенцще,  карактеришу  прецизно  дефиписаіьс  предмета  и  цшьева  делатности, 
менацерска  и  финансщска  аутономща  агенцща  и  контролни  систем  агенцща,  ко]и  ]е 
утлавном  фокусиран  на  улогу  жуе  агенцще  има]у.  Оцена  рада  агенцща,  односно 
контрола,  треба  да  буде  утемешена  на  мониторингу  и  мсреіьу  показателе  или 
индикатора  рада  агенцща,  дакле  об]ективна.  Без  обзира  на  то  колико  била  правно 
нормирана,  да  би  била  реална  и  делотворна,  контрола  мора  почивали  на  консензусу  или 
институционалном  споразуму  юьучних  институцща  система. 
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Агспцщ'ски  модел  поставка  пред  управни  систем  нове  захтеве,  ко| и  се  односе  на 
осигураіьс  контроле  великог  бреда  агспци|'ских  оргапизацщ'а,  уво!)ен>а  различитих 
механизама  и  инструмената  за  подизаіье  и  праЬсіьс  квалитета  рада  и,  на] зад, 
координату  у  читавог  комплексног  система.  Тако  се  ствара  нови  систем  |авпс 
одговорности.  Та]  систем  се  заснива  на  три  критсрщ'ума.  Прво,  активности  ко]е  воде 
]авна  тела  мора]у  да  буду  у  равном  интересу”,  друто,  држава  мора  да  буде  главни 
финансы]  ер  ]авних  тела  и,  треЬе,  ]авна  тела  мора]у  да  буду  под  директном  контролом 
државе. 

Како  успоставити  однос  или,  бо.ъс  реЬи,  равнотежу  измену  аутопоми]е  ко]а 
треба  да  прати  статус  ]авних  агенщуа  и  контроле  іьиховог  рада?288  Самосталност  и 
независност  ]авних  агенщуа  предсіавзьа]у  іьихова  суштинска  обележ]а  и  разлог 
іьиховог  инститиционалног  уобличаваша,289  али  іьихова  аутономща  1 1 и] с  формална 
ствар,  она  треба  и  фактички  да  функционише  у  систему  институционалних  односа.  Због 
тога  су  важна  питаіьа  ко  контролише  ]авне  агенщуе,  ко] а  су  контролна  овлашЬеша 
надлежних  контролних  органа  и  шта  ]е  предмет  саме  контроле. 

Држава  мо  же  да  сузи  ауто  по  ми]  у  ]авних  тела  ]ер  менацера  често  поставлю 
министар,  па  тако  посто]и ]ак  персоналии  утица].  То  важи  не  само  за  неаутономна  веЬ  и 
за  аутономна  ]авна  тела  (нпр.  у  Француско]).290 

Државна  управа  (министарства)  пренела  ]е  бро]на  овлашЬеіьа  на  ]авне  агенцще. 
Таква  акумулацща  надлежности  у  рукама  агенци]а  показу]  е  да  ]е  реч  не  само  о 
управним  (извршним)  овлашЬсіьима,  веЬ  и  о  регулаторним  овлашНсіьима.  Акумулацща 
надлежности  захтева  извесна  контролна  овлашЬеіьа  одрсІ)спих  органа. 

Проблем  широких  овлашЬеіьа  агенци]а,  нарочито  независних  регулаторних 
агенщуа,  ]есте  та]  што  због  широке  лепезе  и  разноврсности  агенци]а  неретко  долази  до 
компликащуа  у  односима  у  систему  ]авне  управе,  али  и  у  целокупно]  институционално] 
арени.  Разлог  ]е  у  томе  што  нису  до  кра]а  дефинисане  контролне  футору е  према 
]авним  агенщуама,  а  туе  развщеп  ни  систем  одговорности.  Проблем  представша  и 
уставноправни  статус. 

288  С.  Лилий,  Управно  право  -  Управно  процесно  право,  Правни  факултет  Унивезитета  у 
Београду,  Београд  2009,  стр.  284. 

289  А.  Ми  за,  Еигореігасі]а  і  а^епещкі  тосіеі  іаѵпе  иргаѵе,  сіокіогзка  сі  і  ьеггас  і|  а,  Ргаѵпі  Шейке! 
2а§геЬ,  2003,  стр.  198. 

290  К.  Ѵегкоезі,  8.  Ѵап  Ткіеі,  О.  Воискаеп,  Р.  Ьае§геіс1,  СоѵеттепГ  Арепсіех:  Ргасіісез  ап<1  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Раіідаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  98. 
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Устав  Срби|'е,  у  одредбама  члана  137,  предви1)а  да  се  ради  ефикасшуег  и 
рационалнщег  оствариваша  права  и  обавеза  гра!)ана  и  задовол>аван>а  іьихових  потреба 
од  непосредног  интереса  за  живот  и  рад,  законом  могу  поверити  на  обавшаше 
одре!)ених  послова  из  надлежности  Републике  Срби|'с  ауто  ном  но]  мокра]  ипи  и  іедипици 
локалне  само  управе.  По] едина  ]авна  овлашЬеша  могу  се  законом  поверити  и 
предузеЬима,  установама,  организацщама  и  поіедиіщима.  Іавпа  овлашЬсіьа  се  могу 
законом  поверити  и  посебним  органима  путем  ко|  их  се  оствару]е  регулаторна  функци]’а 
у  по] единим  областима  или  делатностима. 

Анализа  позитивноправне  регулативе  доводи  до  заюьучка  да  се  аі  сіщи]с  могу 
основали  у  државно]  управи,  тач  1 1  и]  е  као  продужене  руке  министарстава  у  обав.ъаіьу 
послова  из  регулаторних  надлежности.  То  додатно  комплику]е  систем  агспци]а  и  отвара 
питаіьа  шихове  стварне  независности  у  односу  на  државну  управу.  Тако1)е,  треба 
раз]аснити  да  ли  аісіщи]е  припада]у  четврто]  грани  власти  (амерички  аіспци]ски 
модел),  шло  ]е  і  сндсіщи]а  агспцификаци]с,  или  су  оне  део  управне  власти. 

Обим  контроле  рада  (аката  и  радіьи)  ]авних  агспци]а  зависи  од  правно 
регулисаних  односа  измену  агспци]а  и  органа  државне  управе  или  од  степена  утица]а 
ко]и  органи  државне  управе  има]у,  односно  могу  имати  на  агспци]е.  Ме1)утим,  систем 
контролних  односа  не  посто]и  само  са  органима  државне  управе.  Іавпе  агспци]е  су 
повезане  и  са  парламентом  и  са  владом.  Посто]и  схваташе  да  су  те  везе  тако  „бро]не  и 
комлексне”  да  се  стиче  утисак  да  „нико  не  контролише  рад  ]авних  агспци]а,  али  су  оне, 
ипак,  под  контролом”.291 

Цшь  контроле  ]авне  аіспци]е  ]е  да  осигура  іьспу  одговорност  за  резултат. 
Контрола  се  постиже  на  више  начина.  Контрола  може  бити  правна,  политичка  и 
фипапси]ска.  Шло  се  тиче  органа  или  контролних  ипституци]а,  то  су  пре  свега  органи 
извршне  власти,  то  ]ест  министарства  ко]  а  врше  контролу.  Контрола  ]е  посебно 
усмерена  на  послове  из  домена  поверених  овлашНеіьа.  Од  извршних  органа  контролна 
овлашііеіьа  су  и  у  рукама  владе,  ко] а  ]е  на]чеш!іе  и  оснивач  аі  спци]а,  и  председника 
државе  (нпр.  САД).  Осим  извршне  власти,  контролна  овлашЬсіьа  врше:  (1)  скупштина  и 
іьспи  одбори,  ко  мне  и]  е  и  поткомисще  (извенгщ'и  и  др.)  и  (2)  судови,  нарочито  управни 
и  уставни  суд.  Парламент,  односно  Конгрес  (у  САД)  сво]им  законима  оснива]у 

291  М.  М.  Теггу,  СопГгоІ  апсі  РеейЪаск  іп  Есопотіс  Ке§иаІаІіоп:  Тіге  Сазе  о/  ИЬКВ,  Атегісап 
РоНіісаІ  Зсіепсе  Кеѵіеѵѵ,  N0.  79,  1985,  стр.  1094-1116.  Према:  С.  ЛилиЬ,  Управно  право  -  Управно 
процесно  право.  Правый  факултет  Унивезитета  у  Београду,  Београд  2009,  стр.  285. 
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агспцще,  уіврІ)у|'у  іьихов  облик  и  структуру,  преносе  на  іьих  од  товара]  уНа  овлашНсіьа  и 
обезбе!)у)у  од  товара]' уНа  финансщска  средства  за  іьихов  рад.  Такав  институционални 
положа]  законодавне  власти  показуіе  какав  ] о)  контролни  арсенал  сто] и  на  располаі  аіьу. 
Законодавна  власт,  осим  формалних,  има  и  низ  неформалних  сред  става  утица]  а  на 
агспцще.  Према  томе,  политички  контролни  мониторинг  над  агенцщама  |с  пре  света  у 
рукама  скупштине,  односно  законодавног  тела  (Конгрес  у  САД)  и  министарства,  али 
зависно  од  политичког  система,  и  председника  републике  (председнички  систем  у 
САД). 

Контролни  правни  инструменти  су:  жалба  (ре!)е)  и  тужба  -  управносудски 
надзор,  затим  финансщски  инструменти,  као  што  су:  ревизща  и  одговара|'уЬи 
финансщски  менацмент,  као  и  политички  и  демократски  инструменти,  у  ко] е  спада] у: 
транспарентност,  извсштаваіьс,  стручност  и  професионалност  запослених  и 
руководства.  Ме1)утим,  без  обзира  на  то  о  ко] о]  врсти  контроле  ]е  реч,  обим 
(контролних  овлашііеіьа)  и  квалитет  (ефикасност)  контроле  ]авних  агенцща  зависе  од 
капацитета  централних  органа. 

Прави  агенцщски  мод  ел  управе  може  посто]ати  и  функционисати  само  ако  су 
оба  елемента,  аутономща,  с  ]едне  стране,  и  контрола  и  одговорност,  с  друге  стране,  у 
одговара]уІю)  мери  остварена  и  доведена  у  ме!)усобну  везу.  Оба  елемента  треба  да 
кореспондира]у  тако  да  можемо  говорити  о  правом  агенцщском  моделу.  Свако 
помсраіьс  равнотеже  (дисбаланс)  у  ]едном  или  другом  смеру,  у  смислу  смаіьсіьа  или 
укидаіьа  аутономще  агенцща  или  пак  укидаіьа,  односно  формализацще  или 
неделотворности  било  ко]е  врсте  контроле,  може  имати  знача]не  импликацще  на 
агенцификацщу.  Аутономне  агспцще  нису  и  независне  институцще.  Оне  треба  да  буду 
одговорне  за  резултат  свог  рада.  То  су  антиподи  процеса  ствараіьа  идеалног  типа  нове 
]авне  управе  ко]и  се  ]ош  увек  обликуіе  у  савременим  државама. 

.(авиа  агенцща  за  квалитет  и  делотворност  (ефикасност)  свог  рада  одговара 
влади  и  надлежном  министарству,  али  и  корисницима  услуга.  Рад  контролних  органа  не 
сме  да  пре!)е  границу  заштите  општег  интереса  ни  заштите  интереса  корисника  услуга. 

Правна  контрола  рада  ]авних  агенци]а  може  се  сагледати  ако  се  по!)е  од  правног 
статуса  ]авних  агенцща  утвр!)еног  важеЬим  национализм  законодавством. 

У  правном  систему  Републике  Срби]е,  полазеЬи  од  Закона  о  ]авним  агенци]ама, 
као  основног  закона  у  ово]  матери] и,  затим  посебних  закона  ко]и  регулишу  по]едине 
врсте  агенцща  и  Закона  о  министарствима,  могу  се  разликовати  тзв.  државне  агенцы/е, 
као  посебне  управне  организаций  у  саставу  државне  управе,  и  ]авне  агенцы/е,  као 
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недржавни  суб|екти  са  повереним  і'авпим  овлашНеіьима.  Реч  ]с  о  организацщама  ван 
државне  управе  са  повереним  )авним  овлашЬетима.292 

(1)  Над  тзв.  државним  агенцщама  і юсіо) и  на)  виши  степей  контроле  ) ер  су 
основане  и  функционишу  као  део  организационе  структуре  државне  управе.  У  том 
смислу,  рад  државних  агенцща  контролишу  виши  органи  у  систему  државне  управе  - 
министарства  или,  изузетно,  влада  (законитост  и  целисходност)  и  судови  (управни  суд), 
ко| и  контролишу  законитост  іьиховоі  рада  (управни  спор).  Начелно,  свако  ресорно 
министарство  контролише  законитост  и  целисходност  акта  и  радіьи  државне  агенцще. 

МеІ)утим,  ту  не  важе  сва  оптттта  правила  управне  контроле  по  основу 
хщерархщског  надзора.  Тако,  Министарство  привреде  над  Агенцщом  за  промоцщу 
извоза  и  страна  ул агата  (СИЕПА)  нема  сва  законска  надзорна  овлашНсіьа  ко) а  важе  за 
посебне  организаций.  Министарство  може  )едино  да  тражи  извеипще  и  податке  о  раду, 
да  утврди  стате  у  извршавату  послова  и  да  упозори  на  уочене  неправилности,  да 
изда)е  инструкций  и  да  евентуално  предложи  Влади  да  она  предузме  одговара)у!іе 
мере.  Треба  имати  у  виду  да  су  у  веЬини  правних  система  (измену  осталих  и  у  Србщи  и 
Црно)  Гори)  одлуке  агенцще  коначне  )ер  нема  правне  могуЬности  из)авл>ивата  жалбе. 
У  малом  бро)у  држава,  посто)и  могуЬност  жалбе  о  ко)о)  одлучу)е  ресорно 
министарство.  Против  одлука  агенцще  се  на)чеш!іе  може  покренути  само  управни  спор 
пред  надлежним  судом. 

Наиме,  управни  суд  може  да  преиспитуі’е  законитост  управних  и  других 
по)единачних  аката  државних  агенцща,  али  и  других  )авних  агенцща  у  по)единачним 
управним  стварима. 

У  Велико)  Британщи  агенцще  су  формално  део  министарства.  Оне  нису  сасвим 
издво)ене,  али  нису  само  део  матичног  министарства,  као  остали  тегови  делови. 
Контрола  министарства  се  раз  в  и)  а  примарно  кроз  финансщска  ограничета,  што  доводи 
до  )ачата  организацщско-менацерске  аутономще.  Знача)но  обележ)е  агенцща  )е  и 
орщентацща  на  учинак.  Учинак  британских  агенцща  се  изражава  у  юьучним 
показателшма  учинка  (кеу  рег/огтапсе  іпйіссйогз  -  КРГ),  ко)и  су  конкретни  индикатори 
и  )авно  се  об)ав.ъу|'у.  У  тему  се  индикатори  учинка  д статно  приказу) у  за  сваку 
агенцщу  и  агенцще  се  упоре1)у)у  ме1)усобно.  Юьучне  показателе  учинка  поставлщу 
министри  за  сваку  агенцщу.  То  )е  контрола  излазних  резултата  ( оШрШ ),  док  се  ресурси 

292  С.  ЛилиЬ,  Лене  агенцще  и  управна  реформа,  Зборник  „Развоі  правног  система  Србще  и 
хармонизациіа  са  правом  ЕУ”  (прилози  прожекту)  2009,  Правый  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37М8. 


131 


(. іприі )  контролишу  на  други  начин  (приходи  агенщце,  службспици,  і'авпа  политика).293 
Министри  располажу  правом  да  контролишу  финансще  и  да  да]  у  инструкцще,  иако  се 
сматра  да  су  регулаторна  тела  независна  од  владе.  Она  су  познала  као  асі  Нос  тела, 
§иап§08  или  квазиаутономне  невладине  агенцще  (диазі-аиіопотот  поп-уоѵегпттепШІ 
а^епсіез)  и  недепартманска  і'авпа  тела  ( поп-йерагітепі риЫіс  Ьосііез).294 

(2)  Іавне  агенцще,  као  посебне  недржавне  организацще,  обав,ъа]'у  бро]'пс 
послове  ко|' и  се  могу  разликовати  као  разво]пи,  стручни  и/или  регулаторни.  Контролу 
над  )авним  агсшди|'ама  можемо  посматрати  према  томе  ко)у  врсту  послова  обав„ъа]'у,  па 
сходно  томе  можемо  уочити  различите  облике  правне  контроле. 

Иако  су  ово  іавпе  агенщде  као  организацще  изван  државне  управе,  іьима  се 
посебним  законима  могу  поверили  послови  државне  управе  као  ]авпа  овлашЬсіьа. 
Іавним  аі  сіщи|'ама  се  могу  поверавати  і  пудре  традиционални  послови  органа  државне 
управе,  као  шло  су  решаваіьс  у  управном  поступку,  воІ)еіьс  евиденцща  и  издаваіьс 
іавпих  неправа  и  др.  Уколико  у  првом  степену  у  управним  стварима  одлучу)е  директор 
іавпе  агенщуе  или  лице  ко] е  он  овласти,  отвара  се  питаіьс  ко]' и  хщерархщеки  виши 
орган  решава  по  жал  би,  односно  на  ко|  и  |е  начин  омогуЬена  двостепена  управна 
контрола.  Као  другостепени  орган  одлучиваЬе  по  жалби  надлежно  министарство,  у 
чи)ем  су  делокруту  послови  одреІ)епе  і'авпе  агенцще.  То  произилази  из  Закона  о  іавпим 
агенци)ама,  посебних  закона  о  агенци)ама  и  Закона  о  општем  управном  поступку.295 

Осим  тога,  і'авпим  агенцщ'ама  се  могу  поверавати  и  регулаторни  послови,  ко|  и  се 
сматра) у  као  поверена  )авна  овлашЬсіьа  за  допошеіьс  опттттих  акала  (прописа)  за 
извршаваіье  закона  и  других  опттттих  аката  скупштине  и  владе.  У  односу  на  друге  )авне 
агендще,  регулаторне  агендще  има)у  на)виши  степей  самосталности.  Смисао  тьихове 
самосталности  и  организационе  независности  )е  да  се  уском  специ)ализаци|ом  у 
одре!)ено)  матери) и  обезбеди  ефикасно  и  делотворно  спрово!)еіье  )авног  интереса  у 

293  С.  РоІІІП,  О.  Воискаегі,  РиЫіс  Мапа§етепІ  Ке/опп.  А  Сотрагаііѵе  Апаіу.чі.ч,  2пс1  ссііііоп,  ОхкоітІ 
Іліі ѵегхііу  Рге88,  2  0  04.  .Іедна  од  иповашда  у  финансиратьу  агенцща  биле  су  тзв.  нето-финансиране 
агенцще  ( пеі-рипёеё  а§епсіез )  юде  су  могле  задржати  део  прихода  од  различитих  пореза  и  накнада,  што  ]е 
деловало  подстица]но  на  ефикасност. 

294 .1.  Асііег,  СопяШМіопаІ  шиі  АсІтіпШгайѵе  Ьащ  7й  есі.  Ра1§гаѵе  МасшШап,  Ьопсіоп  2009,  стр.  83. 

295  Овде  треба  имати  у  виду  да  ако  посебни  агенци)ски  закони  садрже  посебне  процесне  одредбе 
за  поступатье,  дотичне  агенцще  дерогира]у  опште  процесне  норме  садржане  у  ЗУП-у.  Тако  Ье  се  на]пре 
применити  норме  Закона  о  радиодифузіци  у  поступку  одлучиваіьа  по  конкурсу  за  издаваае  дозволе  за 
емитоваіье  програма  радио  програма  РРА,  па  тек  онда  норме  Закона  о  општем  управном  поступку.  С. 
ЛилиЬ,  Управно  право  -  Управно  процесно  право,  Правни  факултет  Универзитета  у  Београду,  Београд 
2009,  стр.  286. 
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повереним  активностима,  односно  боле  него  што  би  то  надлежно  министарство 
чинило. 

Са  аспекта  управне  контроле,  самосталност  значи  да  су  іьихови  управни  акти 
коначни,  па  се  не  могу  преиспитивати  у  управном  поступку.  Над  іьима  1 1 и |' с 
успоставлен  хи]срархи]ски  виши  орган,  чиме  |с  исюьучена  редовна  двостепеност 
решаваіьа  у  управним  стварима.  По]сдипачпс  одлуке  регулаторних  агенцща  могу  бити 
само  предмет  судске  контроле  у  управном  спору  пред  Управним  судом  (нпр. 
Републичка  радиодифузна  агенцща  и  др.).296 

Према  томе,  осим  суда,  нико  не  може  поништити  одлуку  регулаторних  агенцща. 
У  малом  брсуу  држава  постеде  посебни  органи  извршне  и  управне  власти  кед  и  и ма| у 
посебна  овлашНсіьа  за  попиштаваіьс  аката  регулаторних  агспци|'а,  као  што  су:  у  Бслпди 
-  Савет  министара,  у  Канади  -  гувернер  у  Савету,  у  Ирскед  -  Апелационо  всЬе,  а  и 
Данскед  -  Одбор  за  жалбе.297 

Да  би  регулаторна  тела  била  независна  од  министарстава,  а  тиме  и  од 
прикривеног  политичког  утица]  а  централне  управне  власти,  врло  |е  важно  обезбедити 
да  одлуке  регулаторних  агенщда  и ма| у  „ауторитет”  коначне  одлуке.  Независност  Ье 
бити  угрожена  ако  друге  државне  институщде,  пре  свега  министарство  кед е  ] с  по  св<д<д 
надлежности  блиско  области  одре!)ене  агенщде  (агенщдска  облает  или  матери) а), 298 
могу  поништавати  одлуке  регулаторне  агенщде.  Чак  и  ако  министри  понекад  и ма)  у 
службено  овлашНеіьс  да  пониште  одлуке  регулаторног  тела,  они  ретко  користе  ово 

299 

право. 

У  условима  непост<дан>а  или  веома  ограничене  управне  контроле  ]авпих 
агенщда,  посебно  питаіье  |с  питаіье  не  управне  веН  било  какве  контроле,  па  и  судске 


296  Закон  о  радиодифузирі,  члан  37.  МеІ)утим,  Закон  о  радиодифузщи  (члан  54)  допушта  право  на 
приговор,  у  случаіу  да  |с  подносилац  прі-уаве  на  |  а  ином  конкурсу  пезадовол.аи  одлуком  Савета  РРА.  Рок 
за  приговор  )е  15  дана  од  доставл,ан>а  негативног  решеаа  (решеаа  о  одбіуаіьу  пріуаве),  а  приговор  се 
подноси  Савету  РРА.  Дакле,  приговор  |е  ремонстративан  правни  лек  |ср  вишег  органа  у  РРА  и  нема. 
Одлука  Савета  РРА  донета  по  проговору  ]е  и  коначна,  па  се  против  н>е  само  може  подиііи  тужба  и  водити 
управни  спор. 

297  С.  Дурій,  М.  МарковиЙ,  ^авне  (регулаторне)  агенцще.  Архив  за  правне  и  друштвене  науке,  бр. 
3-4,  2006,  стр.  1555-1580. 

298  Треба  указати  на  то  да  се  термин  „агепшрска  облает”  не  поклапа  са  термином  одговараіуііа 
„управна  облает”  ]ер  агенцща  има  много  шира  овлашйеіьа  (регулаторна  а  понекад  и  судска),  ко]  а 
обухватауу  и  одговараууйу  управну  облает  у  надлежности  одре1)ене  агенцще. 

299  С.  Дурій,  М.  МарковиЙ,  ^авне  (регулаторне)  агенцщ'е.  Архив  за  правне  и  друштвене  науке,  бр. 
3-4,  2006,  стр.  1555-1580. 
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контроле  допошеіьа  дискреционих  аката  (одлука)  од  регулаторних  агспцща.  Іавне 
агенцще  на  основу  законских  овлашЬеша  могу  решавати  у  дискреционим  стварима, 
примсіьуі'уНи  критерщ’ум  целисходности  у  одабиру  законом  допуштених  алтернатива  у 
конкретном  случаіу.  Пиіаіьс  целисходности  дискреционих  аката  може  се  испитивати 
само  у  управном  поступку.  Пошто  таква  могуЬност  по  закону  нще  допуштена  |ср  закон 
не  предви!)а  право  на  жалбу,  | едино  надлежни  суд  у  управном  спору  може  испитивати 
такве  дискреционе  акте,  али  само  іьихову  законитост,  а  не  и  целисходност.  Другим 
речима,  управни  суд  може  испитивати  да  ли  )е  надлежни  орган  |авпс  агенцще  поступао 
по  законом  прописаном  поступку,  да  ли  )е  и  сам  надлежан  за  дискреционо  одлучиваіье, 
односно  да  ли  су  му  поверена  законска  овлашЬеша  за  то,  да  )е  поступао  у  границама 
дискреционих  овлашЬеша,  односно  да  ли  их  туе  прекорачио  и  да  ли  |с  дискрециона 
одлука  агенцще  донета  и ма|' уН и  у  виду  законом  одре!)ени  цшь  (супротно  |с  злоупотреба 
дискреционих  овлашЬеша).300 

На|'зад,  имамо  и  ситуацщу  поступала  суда  у  спору  нупс  іурисдикцщс  у  ко] ем  се 
као  тужена  страйка  і'авша  іавпа  агенцща  са  регул аторним  овлашНсіьима  (регулаторно 
тело)  ко) а  )е  дискреционо  одлучивала  на  основу  законских  овлашЬеша.  Начелно, 
управни  суд  на  основу  Закона  о  управним  споровима  РС  (члан  41,  став  3)  може 
мериторно  да  реши  управну  ствар  ако  природа  ствари  то  допушта  и  ако  утвр!)ено 
чиіьспично  сіаіьс  пружа  поуздан  основ  за  то.  Дискреционе  ствари  су  по  сво|0|  природи 
такве  да  их  суд  не  може  мериторно  решавати,  )ер  би  у  том  случа|'у  морао  ангажвати 
критерием  целисходности,  а  і  о  |  с  у  резервисаном  домену  управне  власти,  односно  суд 
би  дерогирао  принцип  поделе  власти  )ер  би  се  исувише  мешао  (зашао)  у  рад  управе. 
Зато  дискреционе  ствари  по  сво|0|  природи  опсмоНава|'у  управним  судовима  мериторну 
одлуку  )ер  би  тада  суд  поступао  као  орган  управе,  процеіьивао  би  шта  |с 
на)целисходни|е  у  конкретном  случа)у,  а  то  )е  задатак  управе.  Отуда,  овде  суд  не  може 
мериторно  заштити  тужиоца  од  агенцщске  власти. 

Према  томе,  у  Републици  Србщи  правна  контрола  аката  |авпих  агенцща 
обухвата,  према  предмету  контроле,  преиспитиваше  законитости  одговара|уНих  аката 
іавпих  аі  сицща,  и  то: 


300  С.  ЛилиЬ,  Лене  агенцще  и  управна  реформа,  Зборник  „Развоі  правног  система  Србнуе  и 
хармонизаци)а  са  правом  ЕУ”  (прилози  прожекту)  2009,  Правый  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37^-8. 


134 


законитост  регулаторних  аката  (прописа)  -  општих  и  апстрактних  аката,  ко]  у 
испитуі’е  У  ставни  суд; 

законитост  конкретних  и  по_)единачних  управних  аката,  на  пример,  лиценци, 
даваіьа  сагласности  на  цене,  решеіьа  инспектора  итд.,  ко| у  испитуіе  Управни 
суд.  Изузетно,  у  случаіу  да  посто)и  повреда  матерщ’алног  права  и  повреда 
правила  поступка  у  управном  спору,  што  )е  могло  утицати  на  решеіье  ствари, 
против  правоснажне  одлуке  Управног  суда  може  се  поднети  захтев  за 
ванредно  преиспитиваіье  судске  одлуке,  о  чему  одлучуі’е  Врховни  касациони 
суд; 

у  случаіу  тужбе  незадоволше  стране  против  аката  ко| и ма  се  решава|'у 
спорови  измену  телекомуникационих  оператора  (нпр.  Агенцщ’е  за 
телекомуникацще  и  сличних),  законитост  испитуі’е  Привредни  суд. 

Осим  испитиваіьа  законитости  аката  |авпих  агенцща  као  регул аторног  органа, 
посто|и  и  уговорена  надлежност  на  основу,  на  пример,  Уговора  о  интерконекцн)и  о 
гра| і іо|  пословно  тсхничко)  сарадіьи  и  заіедпичком  улагаіьу  (нпр.  Агенцще  за 
телекомуникацще  и  сличних),  где  се  против  одлуке  Агенцщ’е  може  покренути  спор 
пред  одговараІуЬом  арбитражом. 

За  разлику  од  Велике  Британще,  у  С/едшьеішм  Америчким  Државама  велики 
бро]  агеицы/а  налази  се  изван  департмана,  дакле,  нису  део  управних  ресора.  На 
іьиховом  |’е  челу  старешина  кога  имену)‘е  председник.301  Све  агенцще  део  су  извршне 
власти  и  іьих  усмерава  и  контролише  председник  САД.  Оне  представлщу  органе 
управе  путем  ко_)’их  се  операционализуі’е  рад  извршне  власти,  с  обзиром  на  то  да  у 
правном  систему  САД  не  посто|с  министарства,  као  што  |с  то  случа)  са  земл,ама 
европскоконтиненталног  правног  система,  па  и  Великом  Британи)ом.  Председник  САД 
има  право  доношеша  тзв.  извршних  одлука,  ко)е  има)у  снагу  федералног  закона,  ко]има 
може  укинути  било  ко|у  одлуку  агенцще. 

МеІ)утим,  осим  агенцща  ко|е  чине  део  извршне  власти,  постоіе  и  агенцще  ко|е  се 
налазе  ван  оквира  извршне  власти  и  пазива|'у  се  независне  регулаторне  агенци/е 
(ішіерешіепі  геуиіаіогу  ауепсіе.ч)  |’ср  не  прииада|'у  ищедном  управном  ресору,  нити  се 


301  Агенцще  на  чщем  су  челу  старешине  кеде  су  под  директном  контролом  председника,  што 
значи  да  их  он  може  сменити  ако  |с  пезадовол.ап  іьиховим  радом,  разликуіу  се  од  агенцща  на  чі-усм  |с 
челу  колепдални  орган  (регулаторне  агенцще).  Правни  положа)  тих  регулаторних  агенцща,  посматрано 
са  аспекта  поделе  власти,  у  )уриспруденци)и  ствара  одреІ)ене  дилеме. 
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налазе  под  директном  контролом  председника  САД  или  старешине  неког  ресора.302 

Чиіьспица  да  се  на  челу  тих  агенцща  налази  неколико  лица  отежава  председников 

•  зоз 

утица]  и  контролу  агенцще. 

Дакле,  рад  тих  независних  регулаторних  агенцща  председник  САД  може  само  да 
усмерава  и  посредно  контролише,  што  могу  чинити  и  судови,  пре  света  Врховни  суд,  и 
то  контролом  уставности  закона  и  других  прописа,  код  и  може  прописе  код с  агенцще 
донесу  да  прогласи  неуставним.  С  друге  стране,  и  приликом  решаваіьа  подединачних 
случадсва,  у  код  им  а  агенцще  могу  изрсЬи  и  одреідене  прописима  утврідене  санкцще, 
Врховни  суд  мора  водити  рачуна  о  томе  да  ли  де  повреідена  уставна  одредба,  кода 
предвиіда  да  судску  власт  у  САД  врше  исюьучиво  судови.  Дакле,  процена  Врховног 
суда  у  сваком  подединачном  случаду  има  огроман  знача]  за  контролу  рада  тих  тела. 

Према  томе  извршна  власт,  на  челу  са  председником  САД,  контролише  рад 
агенцща,  како  на  федералном  нивоу,  тако  и  у  самим  државама  чланицама  и  локалним 
задедницама,  нарочито  ако  су  у  питаіьу  агенцще  (федералне,  националне  и  локалне) 
коде  се  налазе  под  шеговом  непосредном  контролом,  док  судови  контролишу  да  ли 
агенцще  у  обавзьаіьу  ев  од  их  активности  поштуіу  Устав  и  законе. 

Употребом  механизма  контроле  агенцщске  „власти”  институционална 
равнотежа  измену  основних  носилаца  државних  функцида  де  стабилнща.  Т о  д е  нарочито 
важно  ]ер  се  често  саме  агенцще,  као  „независна”  тела,  корнете  у  политичким  односима 
контроле  моЬи  за  обрачуне  и  политичке  игре.  Иза  агенцщских  тела  понекад  его) с 
министарства,  влада  или  сам  председник  државе  (нпр.  САД)  у  игри  моЬи  у 
институционалнод  арени.  Наиме,  Конгрес  де  креираіьсм  независних  давних  агенцща 

302  1.  М.  Веегтапп,  Асітігшігаііѵе  Ьа\ѵ,  Азреп  Ьаѵѵ  &  Визіпезз,  К’еѵ/  Уогк  2000,  стр.  3. 

303  Када  де  Бил  Клинтон  заменио  Цорца  Буша  стари)  ег  на  месту  председника  САД  1992.  године, 
отпустио  де  све  поставл>ене  функционере  у  агенцидама  под  аеговом  контролом,  коди  сами  нису  поднели 
оставку.  На  іьихово  место  довео  де  чланове  или  симпатизере  с  веде  (Демократске)  страйке.  Тако  нетто 
ниде  могуЬе  у  независним  регулаторним  агент-дама.  К.  ѴегБоезІ,  8.  Ѵап  ТЫеІ,  О.  Воискаеп,  Р.  Ьае§геісІ, 
Ооѵеттеп!  Ацепсіех:  Ргасіісе з  ап<і  Ьеххот рот  30  Соипігіез,  РаІіД'аѵе  МасшШап,  2011,  стр.  62. 

304  Врховни  суд  де  у  случаду  Зскескіег  РоиІІгу  Согрогаііоп  ѵ.  Ѵпііей  8Шез,  295  11.8.  495  (1935) 
прогласио  неуставним  целокупан  Закон  о  индустридскод  обнови.  Разлог  де  била  одредба  тог  закона  по 
кодод  де  Управа  за  националну  обнову  била  овлашііена  да  доноси  правила  о  „лодалнод  конкуренциди”  у 
различитим  областима  индустриде  и  трговине  САД.  Та  су  правила  производила  иста  дедства  као  и  закони 
коде  де  донео  Конгрес,  тако  да  де  то  значило,  будуіш  да  де  ово  тело  деловало  под  контролом  председника, 
да  он  има  потпуну  контролу  над  одреіденим  индустридским  областима.  Суд  де,  проглашавадуБи  закон 
неуставним,  сматрао  да  он  ниде  поставио  било  какве  границе  нити  утврдиодасан  стандард  коди  би  управа 
у  свом  раду  поштовала,  односно  да  су  законом  била  предвидена  исувише  широка  дискрециона 
овлашБеша  председника.  Видети:  \ѵ\ѵ\ѵ.8иргете.ди8Па.сот/са8ез/і'ес1ега1/и8/295/495/са8е.Ьі;т1  (приступл>ено 
1.  априла  2013). 
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( іпсіерепсіепі  ауепсу)  настсуао  да  ограничи  ауторитет  председника,  али  |'с  обрнуто 
пасіо|аіьс  било  ]ош  очигледшуе. 

НамеЬе  се  заюъучак  да  основни  а  можда  и  недостижан  цшь  оста]  с  проналажеіье 
равнотеже  измену  потребе  за  контролом  агенщуа  и  неопходне  слободе  у  іьиховом  раду. 


3.  Одговорност  іавних  агенціца 

Значенье  израза  одговорност  ( гезропзіЫІііу ,  ІіаЫНіу)  повезано  |'с  са  шумом 
надлежности  и  конкретним  управним  задацима  |  ер  одговорност  претпоставша  обавезу 
(дужност)  за  извршеіье  неког  посла,  ко] а  се  везу]е  за  конкретне  ікусдипцс  или 
колективитете  (органе  и  организащуе).305  Према  томе,  „одговарати  значи  полагати 
рачуна  другима  за  сво]с  поступке  кчу  и  нису  у  складу  са  друштвеним  правилима 
понашаша  и  трпети  одре!)ене  последице  због  пспоштоваіьа  истих”.306 

Одговорност  іавпих  агенщуа  |е  крарьи  цшь  и  смисао  контроле.  Контрола  1 1 щ с 
сама  себи  сврха.  Смисао  контроле  ]е  у  одговорности  контролисаног  суб|скта  -  іавпих 
агспци|'а.  Смисао  одговорности  іавпих  агенцща  према  министарствима,  влади, 
парламенту  и  другим  органима  іе  заштита  општег  интереса.  Заштита  „формалне” 
законитости  рада  агспци|'а,  али  и  интереса  корисника,  представла  општи  интерес. 
Ме1)утим,  општи  интерес  іс  много  шира  категори|'а. 

Нормираіье  одговорности  и  контроле  агспци|'а  изузетно  іе  осетл>иво  пиіаіьс  | ер 
се  непрекидно  мора  имати  у  виду  очуваіьс  агспци|'ске  аутономще,  односно  іьихове 
самосталности  и  независности.  Зато  іс  важно  паНи  адекватне  моделе  одговорности  ко|и 
Не  очувати  аутономщу,  али  Не  | су  поставили  и  і'аспу  границу,  с  обзиром  на  то  да  су 
агенщуе  део  институционалне  арене  а  не  изнад  іьс. 

Аутономщ'а  ]авних  агенцща,  односно  іьихова  самосталност  и  независност,  значи 
да  агенцщ'е  нису  непосредно  подре!)ене  неком  органу  државне  управе  (управпо]  власти) 
ни  влади  (извршпо]  власти).  Влада  не  може  да  усмерава  рад  агенщуе,  нити  може  да 
ускла1)у)е  іьсп  рад  са  радом  државне  управе  (министарства).  МеІ)утим,  аутономан 


305  П.  ДимитрнуевиЬ,  Одговорност  управе  за  нечнѣеѣе  са  посевным  освртом  на  „Йутаѣе 
управе”,  Правый  факултет  Источно  Сара)ево,  2005;  П.  ДимитрщевиЬ,  Управно  право,  Правый  факултет  у 
Нншу,  Ннш  2013,  стр.  540. 

306  Р.  Неск,  Сгшкігіяя  сіе.ч  Усііиісігесіііч,  к’пѵегаіісісгісп  №ісМшск,  ТііЬіп§еп  (1929),  1958,  стр.  76. 
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статус  агенцщ’а  не  значи  и  іьихову  неодговорност.  Правые  границе  а  утопом  щ'с  агенцща 
су  у  шихово]  одговорности  за  рад  у  општем  интересу  и  у  интересу  корисника  услуга. 

То  се  може  видети  и  у  положа]у  независних  регулаторних  тела  у  Србщ’и. 
Независне  |авпс  агенцще  регулаторског  типа  обавлщу  регулаторне  послове  ко|  и  се 
сасіо|с  у  допошсіьу  прописа  за  извршаваше  закона  и  других  оппттих  аката  Народне 
скупштине  и  Владе.  Ту  посто|и  неколико  нивоа  односа  ко|  и  показуіу  утица]  и  зависност 
тих  тела.  На|прс,  прописи  іавпс  агенцще  морщу  по  природы  и  називу  да  од  товара]' у 
прописима  ко]  с  доносе  органы  државне  управе.  Прописе  доноси  управни  одбор  іавпс 
агенцще  и  об|ав;ьу|'е  их  у  „Службеном  гласнику  Републике  Србщ’е”.  Друто,  посто|и 
превентиван  ех  апіе  надзор,  ко|  и  се  састо]  и  у  закопско)  обавези  іавпс  агенцще  да  пре 
об|ав_ъиваіьа  сво|их  прописа  од  министарства  у  ищем  су  делокругу  н>ени  послови 
прибави  миш/ьеѣе  о  уставности  и  законитости  прописа.  Истовремено,  министарство 
агенцщи  треба  да  достави  образложен  предлог  како  да  пропис  усагласи  са  Уставом, 
законом,  прописом  или  другим  општим  актом  Народне  скупштине  и  Владе.307 

Однос  измену  Іавне  администраций  и  политике  |с  веома  сложен.  Чшьеница  _)е  да 
се  политичари  мсшщ'у  у  послове  агенцще.  Када  се  посматра  однос  измену  министарства 
и  іавпс  агенщуе,  поставлю  се  конкретно  пиіаіьс  ко  одговара,  министар  или  директор 
агенцще.  Тачно  іс  да  су  агенщуе  постале  веома  сложене  и  бро|пе  организаци)е  и  да  | с 
све ]асни)а  потреба  да  се  оне  мора]у  смашивати,  али ]е  и  то  ]едан  од  разлога  што  се  мора 
іаспо  одредити  и  іьихова  одговорност,  без  обзира  на  н>ену  организационо-структуралну 
позицціу. 

Што  се  тиче  одговорности,  Агенщуа  одговара  за  све  послове  ко|'с  обав.ъа.  Ту 
треба  разликовати  разво]не,  регулаторне  и  стручне  послове  ко]и  су  им  поверени. 
Надзор  над  радом  и  пословашем ]авне  агенцще  и  іьспа  одговорност  одрсІ)епи  су  врстом 
и  природ  ом  агенци)ских  послова.  Тако,  надзор  над  радом  агенцще  у  повереним 
пословима  државне  управе  врши  министарство  у  ищем  делокругу  су  послови  іавпс 
агенцще.  У  том  смыслу  директор  одговара  ресорном  министарству.  Министри  врше 
контролу  посредством  директора  агенцща,  ко|  и  су  им  лично  одговорни  за  извршеае 
послова.  Дакле,  директор  одговара  министру  за  оперативно  пословаіьс  агенцще.  При 
томе,  уколико  наступе  озбшьни  проблемы  у  пословаау  агенцще,  ко|е  су  у  надлежности 
ресорног  министра,  то  га  неЬе  ослободити  и  неке  врсте  „срамоте”  и  одговорности  за  рад 
односне  агенцще  ]ер  Нс  то  сигурно  бити  предмет  расправе  у  парламенту,  какав  |'е 

307  Закон  о  ]авним  агенцщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 
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случа]',  на  пример,  у  Велико]  Британии.308  На  та]  начин  су  извршне  агспци]е  уюъучене 
у  систем  министарске  одговорности  према  парламенту.  Министар  парламенту  мора  да 
саопшти  високе  цшьеве  и  резултате  ко]е  министарство  опеку]  е  и  да  му  подноси 
извенгще  ко]и  садрже  стратешке  резултате  и  питаіьа.  Ти  цшьеви  треба  да  буду 
садржани  у  привредним  и  бизнис  плановима  и  агспци]е  су  дужне  да  поднесу  извешта]е 
ко]и  се  упоре1)у]у  са  министарским  цшьевима,  садржаним  у  годишіьим  извешта]има  и 
рачунима.  Тим  механизмом  су  извршне  агсшди]е  учиіьспс  одговорним  парламенту. 
Иако  не  посто]и  ] единствен  систематски  приступ  томе  како  агсшди]е  позвати  на 
одговорност,  поменута  интерпретация  одговорности  ]авних  агсшди]а  чини  их 
одговорним  посредством  самих  министара. 

Када  ]е  реч  о  фипапси]ском  пословаіьу  агспци]с,  директор  одговара 
министарству  финансща  за  законито  и  наменско  коришНсіьс  сред  става  агспци]е  и  за 
примену  прописа  ко]има  се  уре1)у]у  ]авне  фипапси]е  и  фипапси]ско  и  рачуноводствено 
пословаіьс.  У  Велико]  Британии  посто]и  извесна  фипапси]ска  флексибилност  ]ер 
директор  агспци]е  има  извесну  операционалну  слободу  у  трошсіьу  додел>ених 
средстава,  односно  може  да  алоцира  будет  на  начин  ко]и  он  сматра  парю  воль  пи|'им. 
Слобода  ко]а  ]е  дата  агенцщама  односи  се  и  на  питаша  особл>а  и  запослених,  дакле, 
кадровска  питаіьа. 

Директор  агенцще  ]е  одговоран  министарству  за  државну  управу,  односно 
управно]  инспекции,  за  примену  прописа  о  службено]  употреби  ]езика  и  писма, 
канцеларщ'ском  пословаіьу,  пословаіьу  са  странкама  и  корисницима,  као  и  за 
ефикасност  и  ажурност  решаваіьа  у  управном  поступку,  стручну  спрему  запослених 
ко]и  решава]у  у  управном  поступку  и  овлашЬеша  за  решаваше  у  управном  поступку,  а 
министарство  врши  надзор  над  тим  повереним  управним  пословима  (план  44). 309 

Органи  ]авне  агенци]е  су,  по  правилу,  управни  одбор  и  директор.  Управни  одбор 
у  свом  делокругу  обавл>а  послове  ко]и  се  односе  на  усва]ан>е  годинпьег  програма  рада, 
финансщског  плана  агенци]е  и  извешта]а  ко]и  агенцща  подноси  оснивачу,  као  и  на 
допошеіьс  опттттих  аката  агенциі'е.  Директор  представша  агенци]у,  руководи  іьспим 
радом  и  пословашем  и  доноси  по]единачне  акте. 


308  К.  ѴегЬоеЛ,  8.  Ѵап  ТЫеІ,  О.  Воискаегі,  Р.  Ьае§геісІ,  Ооѵеттеп!  А^епсіея:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Раіілаѵе  МастіПап,  2011,  стр.  62. 

309  Закон  о  )авним  агенцщама  („Службенн  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 
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Анализом  општих  одредаба  Закона  о  іавним  агенци/ама  Републике  Србщ'с,  ко|  и 
|'е  Іех  §епегаІі$  у  агспци|'ско|'  матерщ'и,  долазимо  до  одредаба  о  финансщском  надзору  и 
агенцщским  обавезама,  а  тиме  и  о  фипапси|'ско|  одговорности  агенцщске  „власти”.  Ова 
законска  рсгулацщ'а  іестс  прсдворіе  одговорпости  іавпих  агспцща.  Фипапсщски  надзор 
значи  пре  света  да  сама  |авпа  агенцща  надзире  наменско  и  сврсисходно  коришНсіьс 
фипапсщских  средстава  и  подстица|'а  ко| и  су  |0|  додел>ени.  Та  врста  интерног  надзора 
подразумева  и  надзор  стручности  и  сврсисходности  рада  других  лица  одре!)ених  актом 
о  оспиваіьу  і'авпе  агенцще  или  посебним  законом.  Ме1)утим,  агенцща  има  и  сполшу 
одговорност  ко]  а  се  огледа  у  шено]  обавези  да  састави  извешта]  о  надзору  и  засну]  е  га 
на  потребно]  документаціи  и  из]ашіьсіьу  странака.  Та]  финансщски  извешта]  агенци]а 
доставлю  министарству  у  ищем  су  делокругу  послови  ]авне  агенци]е  (члан  39). 310 

Влада  Републике  Срои] с,  као  оснивач  ]авне  агенци]е,  према  Закону  о  іавним 
агенцц/ама  (2005)  има  знача]на  овлашНсіьа  ко]а  се  односе  на  имсповаіьс  и  разрешаваіье 
чланова  управног  одбора  и  директора.  Поступак  у  коме  се  утвр1)у)е  посто]ан.е  разлога 
за  разрешен.е  директора  или  члана  управног  одбора  покреНе  и  води,  по  службено] 
дужности  или  на  захтев  оснивача,  министарство  у  чи]ем  ]е  делокругу  претежан  део 
послова  ]авне  агенци]е.  Министарство  ]е  дужно  да  на  захтев  управног  одбора  покрене  и 
води  поступак  за  разрешеіье,  у  коме  има  обавезу  да  директору  пружи  прилику  да  се 
из]асни  о  разлозима  разрешена,  и  да  утврди  потребне  чиіьенице. 

Разлози  за  разрешеіье  члана  управног  одбора  или  директора  су:  ако  више  не 
испуіьава  услове  за  имсповаіьс,  ако  не  испуіьава  обавезе  предви!)ене  овим  или 
посебним  законом  или  актом  о  оспиваіьу  ]авне  агенци]е  или  ако  буде  осушен  за 
кривично  дело  на  казну  затвора  од  па]маіьс  шест  месеци  или  за  кажтьиво  дело  ко]е  га 
чини  недосто]ним.  Осим  тога,  директор  се  разрешава  и  ако  несавесним  или 
неправилним  радом  проузроку]е  веЬу  штету  агенци]и  или  тако  занемару]е  или 
несавесно  извршава  сво]е  обавезе  да  су  настале  или  могу  настати  веЬе  сметше  у  раду 
]авне  агенци]е  (члан  З1).311 

Министарство  води  поступак  и  предлаже  одговара]уНу  одлуку  (решеіьс) 
оснивачу.  О  томе  да  ли  посто]е  разлози  за  разрешеіье  члана  управног  одбора  и 


310  ІЫсІ. 

311  ІЫй. 
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директора  одлучуі'с  оснивач.  Одлука  владе  |с  коначна  (жалба  1 1 и| е  допуштена),  али  се 
против  іьс  може  водити  управни  спор  (члан  32). 312 

Оснивач  може  донети  одлуку  о  уда/ъегъу  са  дужности  директора  против  ко  га  |е 
покренут  поступак  за  разрешеіье,  до  доношеіьа  решеіьа  о  разрешен^.  Оснивач  удалюва 
директора  са  дужности  по  сопствепоі  иницщативи  или  на  предлог  министарства  ко| с 
води  поступак  за  разрешена  (члан  34). 

Влада  да|’е  и  сагласност  на  юдишіьи  програм  рада  и  фипапси|ски  план,  статут  и 
друге  акте  агенцще,  што  )е  прописано  законом  (члан  42). 313  У  томе  се  )асно  виде  права 
оснивача  ко  ] а  су  усмерена  на  заштиту  и  континуирано  праНсіьс  оствареню  „општег 
интереса”  у  раду  іавпс  аі  сіщиіе.  У  том  смислу  і'авпа  агенщца  и  одговара  Влади  за 
законитост  свога  рада,  али  и  за  поступаіье  у  општем  интересу. 

Агсшди|а  припрема  и  подноси  влади  юдишіьс  извешта)е,  укдьучуіуНи  и 
(|)ипапси|ски  извешіа].  Г одишіьи  извешта)  владе  се  об|ав.ъу|'е  на  начин  утвр1)ен 
статутом  Агенщуе.  Статут,  ко)и  представлю  основни  општи  акт  Агспци|'е,  на  ко|' и 
Влада,  сво|им  заюъучком,  да)е  сагласност  и  са  ко) им  мора) у  бити  у  складу  сви  други 
акти,  предви1)а  измену  осталог,  да:  агспци)а  мора  водити  рачуноводство  и  доставлюти 
юдишіьс  извешта)е  у  складу  са  законом  о  рачуноводству  и  другим  прописима  у  ово) 
области,  као  и  да  се  юдишіьи  извешта)и  об)ав.ъу|'у  у  средствима  )авног  ипформисаіьа. 

Регулаторне  независне  агспци)с  има)у  посебну  обавезу  да  сво)е  опште  акте  ко)е 
доносе  ускладе  са  законима  и  прописима  више  правне  снаге.  Те  агепци)е  има)у  обавезу 
и  одговарност  према  надлежном  министарству,  односно  оном  у  ищем  )е  домену  рад 
односне  агспци)е.  Ресорно  министарство  врши  надзор  над  прописима  регулаторне  )авне 
агспци)е,  ко)и  се  састо)и  у  іьспо)  обавези  да  пре  об)ав.ъиваіьа  прописа  прибави  од 
министарства  у  ищем  су  делокругу  послови  )авне  агспци)с  мишльсіьс  о  уставное™  и 
законитости  прописа,  а  министарство  да  н>о)  достави  образложени  предлог  како  да 
пропис  усагласи  са  Уставом,  законом,  прописом  или  другим  општим  актом  Народне 
скупштине  и  Владе.  Одговорност  агспци)е  се  активира  у  случа)у  псчиіьсіьа,  односно 
пспоступаіьа  агспци)с  по  предлогу  министарства.  Министарство  у  том  случа)у  има 
обавезу  да  оснивачу  (Влади  или  Скупштини)  предложи  допошеіье  решеіьа  о  обустави 
од  извршеіьа  прописа  и  на  іьсму  заснованих  по)единачних  аката  и  покрстаіье  поступка 
за  оцсіьиваіьс  уставное™  и  законитости  прописа.  Интересантно  )е  да  рсшсіьс  о 

312  ІЫсі. 

313  ІЫсі. 
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обустави  од  извршеіьа  прописа  ступа  на  снагу  кад  се  об|ави  у  „Службеном  гласнику 
Републике  Срби|'с”,  али  и  да  креста) с  да  важи  ако  оснивач  у  наредних  15  дана  не 
покрене  поступак  за  оцеіьиваіье  уставности  и  законитости  прописа  (план  43). 314 

На)чешЬи  вид  позива  на  одговорност  регулаторних  тела  )е  подношеіье 
извешта/а  министарству.  Ме1)утим,  неке  земле,  као  што  су  Аустралща,  Белица, 
Чешка,  Грчка,  Ма1)арска,  Португалща,  Шпату  а,  Велика  Бригаму  а,  па  и  Србіу'а,  почеле 
су  да  подносе  извсшта|'с  законодавним  телима  (скупштини,  односно  парламенту).  У 
Ма1)арско|  |с  чак  законом  утвр!)ен  садржа]  извешта|'а.315 

У  Срои]  и,  извешта]'  о  раду  іавпс  агенщуе  и  финансщски  извешта)  ]’авпа  агенщуа, 
након  што  их  усво|и  управни  одбор,  подноси  оснивачу.  То  |с  редован  юдишіьи 
извешіа]  о  раду  за  протеклу  годину,  ко]  и  се  подноси  на)  касту  е  до  1.  марта  текуЬе 
године.  Оснивач  може  захтевати  да  му  агенщуа  поднесе  периодични  извеш  іа]  о  раду 
или  извешта)  о  извршешу  неког  посла  (члан  46). 316  Ме1)утим,  одговорност  )авне 
агенщуе  |с  і ю| ачаі іа  и  іьспом  обавезом  да  подноси  юдишіьи  програм  рада  и 
финансщски  план  агенщуе  оснивачу  на  сагласност  за  наредну  годину.  На  та)  начин 
оснивач  има  увид  у  основне  цшьеве  агенщуе  за  наредни  период  од  годину  дана  и 
начине  іьиховог  оствариваіьа,  мере  за  дслотворпищ  рад  и  економичнще  коришЬеіьс 
средстава  и  у  друга  пи  гаіьа  значаща  за  іьсп  рад  (члан  45). 

У  Велико у  Британии  државна  управа  )е  прилично  разграната  и  поред 
централних  ресора  ко)и  носе  различите  називе  (државни  секретари)  ати,  секретари)  ати, 
министарства,  одбори,  службе)  и  чще  старешине  улазе  у  састав  владе,  државну  управу 
чине  и  бро)ни  други  органи  ко)и  носе  називе  комиси)е,  комитета,  савети,  корпораци)е, 
службе.317  Неки  од  ових  органа  има)у  положа)  извршних  агспци)а  и  за  іьихов  рад 
одговара)у  министри  ко)и  се  налазе  на  челу  ресора  ко)и  су  функционално  повезани  са 
радом  тих  тела.  Министри,  као  и  влада,  политички  су  одговорни  парламенту.  Према 
томе,  у  Велико)  Британии  )е  )едан  бро)  агспци)а  (извршне  агспци)с)  формално  део 
министарства  и  ассоишіпу  о[(ісег  министарства  тако!)е  )е  одговоран  и  за  аі  сі щи) с  ч и) и 
су  рачуни  уюьучени  у  рачун  министарства.  С  друге  стране,  свака  агспци)а  изра1)у)е  сво) 

314  ІЫсІ. 

315  С.  Дурій,  М.  Марковий,  Давне  (регулаторне)  агенцще.  Архив  за  правые  и  друштвене  науке,  бр. 
3-4,  2006,  стр.  1555-1580. 

316  Закон  о  )авним  агенцщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 

317  М.  ІовичиЙ,  Уставни  и  политички  системи.  Правый  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2006,  стр.  50-59. 
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извсшіа],  има  сво|  будет,  а  директор  фигурира  и  као  ассоипйп §  о//ісег  за  сведу  агенци)у. 
Посто|и  неколико  модела  одговорности  ко|  и  се  крсНу  од  класичне  одговорности 
министра  пред  парламентом  за  рад  іавпе  агенцще  (ассоипіаЫІііу  /гот  іке  Юр)  до 
софистицираних  механизама  одговорности,  као  што  су:  партщипацщ'а  корисника 
услуга  ко| и  се  копсултуіу  и  оцеіьуіу  рад  агешцуе,  транспар ентност  рада  агенци)'е  кроз 
годишіьс  отворене  састанке  и  иифорліисаіье  /авности  са  извешіа|'има  агенци]’а  и 
іьиховим  резултатима  рада  (ассоиШаЫІііу /гот  іке  Ъоііот).ш 

Заштита  интереса  корисника  услуга  і'авпе  агенци)'е  посто]и  и  код  нас,  па  и 
агенци)ска  одговорност  с  тим  у  вези.  На  основу  позитивног  права,  агенцще  и ма| у 
обавезу  да  (авпосг  и  кориснике  услуга  у 1 1 оз 1 1 а}у  са  сво|им  радом,  као  и  са  правима  и 
обавезама  корисника  и  са  поступком  за  іьихово  оствариваіье.  Иначе,  директор  одговара 
за  Іавпост  рада  агенци]’е,  чиме  се  ствараіу  услови  да  комуникаци)'а  |авпс  агенци)'е  и 
корисника  услуга  буде  остварена.  Та  комуникацща  ни)'е  ісдносмсрпа  и  има  и  сво|у 
повратну  информаци)у  (/еей  Ьаск).  Агенци)'е  има]  у  обавезу  да  корисницима  омогуЬе, 
па|'маіьс  |сдиом  годишіьс,  да  саопште  мтшьеше  о  іьиховом  раду  и  квалитету  услуга  и 
да  предложе  начин  іьиховог  побозьшаіьа.  Рсч  |с  о  сво|сврспо|  евалуаци)'а  рада  аі  спци|а 
од  корисника  іьихових  услуга. 

Што  се  тиче  независних  регулаторних  агенцщ'а,  оне  су  и  у  Велико у  Британіей 
настале  као  резултат  потребе  да  се  одре!)ене  активности  државе  обавл>а]у  независно  од 
централне  владе  и  без  іьспс  директне  политичке  контроле.  ЕЬих  оснива  влада,  али  има|'у 
сво|с  независне  будете  и  посебно  особл>е  ко| с  не  припада  службеничком  систему. 
МеІ)утим,  оне  нису  независне  ] ср  старешине  тих  агенцща  за  сво|  рад  одговара] у 
ресорним  министрима,  а  не  парламенту,  што  смашу]е  ]авну  одговорност  за  іьихов  рад. 
Зато,  да  би  се  обезбедила  шихова  професионализацща  и  транспарентност  рада,  посто]е 
]авни  конкурси  за  избор  руководства  тих  тела.319 


318  С.  ЛилиЬ,  Управно  право  -  Управно  процесно  право.  Правый  факултет  Унивезитета  у 
Београду,  Београд  2009,  стр.  289. 

319  Д.  Шупут,  Републичка  агенцща  за  телекомуникаціде.  Правый  живот,  бр.  10,  Београд  2008,  стр. 

810. 
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ДЕО  ТРЕЪИ 

ІАВНЕ  АГЕНЦШЕ  И  ПО  ДЕЛА  ВЛАСТИ 


ГЛАВА  1 

СИСТЕМ  ПОДЕЛЕ  ВЛАСТИ 


1.  По]ам  под  еле  власти 

Термин  власт  треба  разликовати  од  сличних  израза  као  што  су  моЬ,  ауторитет  и 
други.320  Под  шумом  власти  наічсшНс  се  подразумева  државна  власт  као  систем 
доминащуе  институцща,  ко| с  чине  државни  органи.  Државна  власт  |'с  правно- 
-политички  феномен,  утемелен  на  средствима  оружане  силе  и  физичке  принуде. 
Државна  власт  |'с  власт  државе  као  целине,  али  се  врши  у  различитим  облицима  и  од 
различитих  државних  органа:  председника,  владе,  министарстава,  судова  и  др.  Уколико 
органи  обав,ъа|'у  послове  државне  власти,  реч  |'с  о  |сдно|  грани  државне  власти,  о  |сдно| 
државпо]  власти  или  функщуи.321 

Подела  власти  представлю  систем  оде/ьености  или  доделе  државним  органима 
неког  сегмента  државне  власти.322  Државна  власт  ]е  у  оспови  (сдииствсиа  и  недел>ива  и 
по  правилу  суверена.323  Ма  колико  се  іьспе  функщуе  разликовале  і'сдиа  од  друге,  осга) у 
део  |'сдпе  исте  власти,  кроз  ко|'е  се  изражава  и  остваруі'с  і'сдна  иста  државна  волю. 

Систем  под  еле  власти  ]е  атрибут  правне  државе  и  прати  парламентарии  режим  и 
начелну  уставну  равноправност  законодавне,  извршне  и  судске  власти,  иако  у  пракси 

320  Ауторитет  може  бити  и  основ  за  добровольно  прихватаае  и  примену  неке  одлуке  зато  што  се 
сматра  да  |е  одлука  добра,  корисна  и  у  општем  интересу.  Р.  ПавиБевиЬ,  Држава  и  политика,  Београд 
1974,  стр.  79. 

321  Р.  Маркови Іі,  Извршна  власт,  Београд  1980,  стр,  10. 

322  Принцип  поделе  власти  директну  нит  вуче  из  исторфског  тренутка  смене  феудалаца 
буржоазфом  на  политичком  трону.  Давне  изворе  поделе  власти  можемо  паііи  у  државама  старог  света  - 
Грчкчд  и  Риму,  где  су  у  оквиру  филозоффе  и  права,  развфених  наука  тога  доба,  креирани  модели 
државног  уре1)ен>а  и  организацфе  власти.  Д.  ДаниЬ,  Развитак  административное  судства  у  Србіу'и  и 
остале  скуп/ъене расправе  из іавног  права,  Београд  1926,  стр.  81.  Прва  потпуне  поделе  власти  учшьена  ]е 
Уставом  (дедшьених  Америчких  Држава  (1787),  али  и  низом  аката  іавпог  права  ксдима  се  уобличавало 
начело  поделе  власти:  Реііііоп  о/  КіуНія  (1628),  ПаЬеа.ч  Согри.ч  Асі  (1679),  ВШ  о/  КіДіі.ч  (1689,  А  с  Г  о/ 
ЗеПІетепІ  (1701),  Кергезепіаііоп  о/ІІге  Реоріе  Асі  (1832)  и  др. 

323  С.  ОрловиБ,  Начело  поделе  власти  у  уставном  разводу  Србіуе,  докторска  дисертацфа,  Нови 
Сад  2007,  стр.  7. 
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не  постсуи  доследна  подела  власти.324  Пренебрегавшие  начела  поделе  власти  удадьава 
нас  од  уставне  владавине  -  идеала  ко] ем  друштво  тежи.  Природа  поделе  власти  штити 
уставну  владавину  и  забраіьуі'с  непосредно  или  посредно  сісдиіьаваіьс  збира 

325 

компетенцща  везаних  за  сувереност  у  рукама  истог  органа. 

Псумом  „подела  власти”  означавамо  основне  државне  функцще:  законодавство, 
извршаваіье  и  управжаіье  и  суІ)сіье.326  Те  функщуе  (делатности)  врше  посебни  државни 
органи,  структурисани  и  хи|'срархи|'ски  организовани,  ко|  и  деле  власт  на  законодавну, 
извршну,  управну,  судску.  Ме1)утим,  то  |С  само  спецификащуа  државне  власти  и 
спещуализащуа  државних  органа.  Реч  |е  о  за|’сд ничком  управзьаіьу  државом  и 
мс1]усобпо|  контроли  и  одговорности  у  основи  равноправних  државних  ипституци|'а  |ер 
почиваіу  на  волъи  народа.  Шуам  подела  власти,  дакле,  шуе  |сзички  потпуно  прецизан  и 
потпун  | ер  подела  власти  подразумева  и  сарадн>у  власти,  заісдничко  дсловаіьс, 
равнотежу,  координацщу,  ме1)узависност  и  нужну  повезаност.327 

Подела  власти  ]е]едан  систем  или  „живи”  организам,  у  ко] ем  све  државне  власти 
има]у  сво]у  инстутиционализовану  позици]у.  Систем  поделе  власти  представл>а  систем 
контроле  и  одговорности  институщу’а  ко]е  су  носиоци  законодавне,  извршне  и  судске 
власти.  Систем  ]е  у  равнотежи,  ако  ипституци]е  „власти”  спрече  да  се  ]една  функщуа 
постави  изнад  друге  и  ако  се  контролишу  мсфусобпо.  У  пракси  нема  идеалне 
равнотеже.  Нема]у  сви  органи  ]еднаку  важност  ни  равноправан  положа].  Правно- 
-политичко  искуство  потвр1)у]е  да  се  заправо  у  први  ред  ставл>а  извршна,  рсфс 


324  Слободан  Іо  в  а  по  в  и  Іі  |с  изнео  став  да  би  начело  поделе  власти,  доследно  изведено,  било 
сметіьа  за  потпуно  оствареіье  правне  државе  і ер,  да  би  управна  власт  била  потпуно  потчиіьена  закону, 
треба  допустити  суду  да  цени  законитост  управних  аката,  а  по  начелу  поделе  власти  суд  не  може  то 
право  имати.  Доследно,  начело  поделе  власти  не  би  се  слагало  ни  са  парламентарним  режимом  где  се 
претпоставл>а  стадии  надзор  законодавног  тела  над  владом,  нити  би  се  слагало  са  начелом  уставне 
равноправности  три  власти,  по  коме,  у  САД,  председник  као  шеф  извршне  власти  и  судство  могу  да  се 
одупру  законима  ксу  има  би  се  проширила  надлежност  законодавне  власти  на  штету  судства  и  управе. 
С.  ІовановиЙ,  Држава,  Београд  1990,  стр.  274-275. 

325  О.  Ѵесіеі,  Мапиеі  ЕІетепГаіге  сіе  І)гоіі  Сопяіііиііопеі,  стр.  158.  Види  у:  П.  Николиіі,  Уставно 
право,  Београд  1993,  стр.  246. 

326  Термин  „подела  власти”,  може  имати  неколико  значеіьа:  1)  диференцфацфа  шцмова 
„законодавна”,  „извршна”  и  „судска  власт”;  2)  правна  псспо|ивост  (инкомпатибилност)  учествоваіьа  у 
вріпеіьу  две  власти;  3)  изолашца,  имунитет  и  независност  грана  власти;  4)  механизам  кочница  и 
равнотежа  измену  власти;  5)  іеднак  положа]  и  немогуйност  одговорности  |едпе  власти  пред  другом. 
О.  Магзйаіі,  СопяШиПопаІ  ТНеогу ,  Охіогб  1971,  стр.  100. 

327  С.  ОрловиЙ,  Начело  поделе  власти  у  уставном  разводу  Србц/е,  докторска  дисертацфа.  Нови 
Сад  2007,  стр.  8. 
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законодавна,  а  некада  и  судска  власт.  МеІ)утим,  у  кра| і ьо|  липщи,  у  систему  поделе 
власти  одешени  органи  руководе  се  истим  цшьем. 

Насупрот  начелу  поделе  власти,  посто)и  и  начело  ) единства  власти,  ко| е 
подразумева  ,,об|едиіьаваіьс”  власти  (државних  функцща)  под  окршьем  па|вишсг 
извршног  или  законодавног  органа.  Обісдиіьаваіьс  може  бити  извршено  доследно 
(апсолутно  ) единство  власти  -  робовласничке  државе,  апсолутне  монархи]  е)  и  маше 
доследно  (релативно  (единство  власти).328  Релативно  |  единство  власти  |'с  заправо 
под  ела  послова  измену  условно  самосталних  државних  органа,  с  тим  што  се  і'сдап 
по|'ав.ъу|'е  као  носилац  свих  функщуа,  учествуіуііи  (утица)  и  контрола)  у  одре!)ено)  мери 
у  вршсіьу  сваке  или  скоро  сваке  функцще.  Та)  на)виши  орган  има  знача)на  права  према 
оставим  носиоцима  државних  функцща  (избор,  разрешение,  смернице,  упутства, 
налози).  Систем  )единства  власти  има  сво)  демократски  и  недемократски  израз. 
Демократско) единство  власти  посто)и  у  системима  у  ко)има)е  законодавно  тело  центар 
власти  (скупштински  систем),  а  недемократско)  единство  власти  посто)и  када  су  центар 
власти  носиоци  егзекутиве  -  извориште  власти.  У  скупштинском  систему,  скупштина  )е 
исти  носилац  законодавне  и  извршне  власти.  Извршна  власт  су  заправо  органи 
скупштине.329  Наравно  да  скупштина  (парламент)  треба  да  контролише  извршну  власт, 
али  као  засебну  структурално  и  функционално  одво)ену  државноправну  власт.330 


2.  Смисао  и  знача)  поделе  власти 

Утемел>ена  у  начелу  поделе  власти,  правна  држава  ствара  оргапизацщу  власти 
од  три  независна  ауторитета,  ко)и  се  уза)амно  ограничава)у,  и  то:  законодавне,  извршне 
и  судске  власти.  Те  три  власти  су  уставом  и  законима  ограничене  у  погледу  квантитета 
овлашЬеша  и  у  процесном  поступаау. 

32іі  П.  Николиіі.  Уставно  право,  Београд  1993,  стр.  246-247;  I.  КгЬек,  .Іесііпзіѵо  ѵіазіі,  АгЬіѵ  га 
ргаѵпе  і  сІшДѵепе  пайке,  Ъг.  7-12,  ВеоегасІ  1946;  Н.  СцепановиЙ,  Управно  право  ФІ НН,  Београд  1958; 
Р.  Лукиіі,  Теори/а  државе  и  права,  Београд  1958;  1.  Тюр1)евиЙ,  Уставно  право,  Београд  1986; 
Н.  I  (ерепчеви Іі.  О  іединству  власти.  Наша  законитост,  бр.  1,  1951;  А.  Васіс,  Ргіпсірі  рой]е1е  і  /есііпхіѵа 
ѵіазіі  и  Л<§озІаѵі]і,  8р1іІ  1990. 

329  П.  НиколиЬ,  Скупштински  систем,  1973,  стр  133-142. 

330  М.  ІовичиЙ,  Начело  поделе  власти  и  судство.  Правый  живот,  бр.  7-8,  Београд  1993,  стр.  819. 
Данае  у  шва)царско)  конфедераціи  имамо  оригиналну  примену  начела  )единства  власти,  са 
карактеристичним  правним  односом  измену  законодавног  и  извршног  органа,  Савезног  веііа 
( Випёезігаік ),  ко| е  і е  носилац  извршне  власти  а  у)едно  и  извршни  орган  Савезне  скупштине.  Р.  Марковиіі, 
Директорщална  влада,  Анали  Правног  факултета  у  Београду,  бр.  5-6,  Београд  1976. 
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Под  ела  власти  значи  ісдповрсмспо  и  независност,  самосталност  по]  един  их 
државних  власти,  односно  органа  ко|' и  носе  основне  државне  функцще.  У  чисто]  подели 
законодавни  орган  би  доносио  законе,  извршна  власт  би  примеіьивала  законе  и 
доносила  подзаконске  акте,  а  судство  би  решавало  спорове  ко] и  настану  у  примени  и 
због  непоштоваіьа  закона.  Ипак,  веза  измену  тих  власти  се  не  може  прекинути  | ер  чине 
систем  ісдипствспс  државе,  као  правно  целовите  творевине  (ентитета),  ко| и  може 
постоі'ати  само  као  координисана  активност  сво|их  органа,  сагласности  и  (единства. 
Потпуно  поделити  органе  исте  државе  пи|с  могуЬе  |ср  надлежности  органа  продиру  на 
„ту!) с”  пол>е  законом  одре!)ене  надлежности. 

Основни  смисао  под  еле  власти  |с  направити  функционалну  државу  у  ко]  о]  се 
носиоци  фупкци]а  оспособ-ъаваіу  и  специ]ализу]у  за  вршсіьс  і'сдпе  трупе  послова,  чиме 
се  смагьуіе  ризик  доношеша  погрешних  одлука,  а  одел>ене  власти  оста]у  у  оквирима 
сво]их  права  (надлежности). 

Знача]  начела  под  еле  власти  ]е  у  томе  што  омоіуНу]с  правну  државу.  У  правно] 
држави  битна  ]е  законитост  рада  управе  и  свих  других  државних  и  недржавних 
структура.  Под  ела  власти  ]е  изнедрила  функционалну  и  организациону  шему  власти 
ко]  а  ]е  разво]ем  дошла  до  садаішьег  нивоа  да  мс!)у  државним  органима  посто]е 
разноврсни  инструменти  контроле  и  ограничаваша.331  Подела  власти  ]е  у]едно  и  основ 
мс!)усобпс  контроле  носилаца  власти.  Контрола  датье  производи  равнотежу  власти,  ко]а 
значи  немогуЬност  спажсіьа  ]едне  власти  на  рачун  друге  две,  односно  спречава 
концентрисаше  власти  у  ]едном  носиоцу,  а  самим  тим  и  избегаваае  злоупотребе  владе 
и  спрсчаваіье  тенденцща  опадаіьа  моЬи  државе.  Сврха  ]е  превенцща  концентрацн)е 
целокупне  државне  моЬи  у  ]едном  органу.332 

Праву  теорщску  разраду  начела  под  еле  власти  налазимо  код  Шарла  Монтеск]еа 
(МоМе$^иіеи,  1689-1755),  ко]и  сматра  да  ]е  нужно  поделити  државну  власт  тако  да 
свака  власт  има  могуЬност  да  „спречава  друге  власти”,333  да  би  у  кра]  і ьо]  лини] и  била 
сачувана  слобода  по]единца.334  Трщалистичка  подела  власти  на  законодавну,  извршну 
и  судску  власт  ни)е  апсолутна,  потпуно  чиста,  всіі  подразумева  да  те  три  власти 


331  С.  ОрловиЙ,  Начело  поделе  власти  у  уставном  разво]у  Србіуе,  докторска  дисертацща,  Нови 
Сад  2007,  стр.  13. 

332  Р.  Кешпапп,  Оетокгаізка  і  аиіогііаііѵпа  сігіаѵа ,  2а§геЬ  1992,  стр.  157. 

333  .1.  Зіеіапоѵіс  ѴИаѵпо  ргаѵо  ГИК  ./иуо.чкп’Це  і  котрагаГіѵпо  II,  2а§геЬ  1956,  стр.  18. 

334  Ш.  Монтескье,  О  духу  закона,  Београд  1989,  стр.  176. 
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сараІ)у|'у  водсЬи  државне  послове.  Ме1)утим,  та]  уплив  не  сме  бити  толики  да  власт  ко) а 
врши  утица]  уі’едно  и  управл>а  надлежностима  друге  власти.  Монтеск]е  ]е  сво]у  теори] у 
добрим  делом  изградио  на  парламентарном  систему  Енглеске.335  У  таквом  систему 
ме1)усобне  под  еле  и  умереног  утица]а,  носиоци  власти  обуздава]у  ]едни  друге  да  би 
спречили  злоупотребе  власти.  Подела  власти  са  сарадіьом  или  утица] ем  ]едне  власти  на 
другу  производи  контролисану  власт,  а  ]едино  таква  власт  штити  слободе  по]единца. 


3.  Модалитети  и  критика  поделе  власти 

У  правно]  теори]  и  посто]е  различита  схватаіьа  о  подели  власти  и  бро]у  носица 
власти.  Према  критерщуму  бро]а  државноправних  власти  и  садржини  државних 
функци]а  посто]е  три  трупе  схватан>а:  дуалистичке,  трщалистичке  и  квадрщалистичке 
теори) е  о  подели  власти. 

Према  дуалистичком  схватаіьу,  разлику]у  се  две  државне  власти,  законодавна 
власт,  ко]а  пропису]е  или  нарезе,  и  извршна,  ко]а  спроводи  прописано.336 
Законодавна  власт  доноси  законе,  мисли,  креира  и  пропису]е,  а  извршна  власт  спроводи 
оно  што  ]е  нормативно  креирано.  Судска  власт  примсіьуі'с  законе.337 

Трщ'алистичке  теори] е  су  настале  критиком  дуалистичких  теори] а,  а  у 
исторщ'ско -политиком  смислу  прсдстав„'ьа]'у  теори)  ску  подлогу  исторщског 
компромиса  феудалаца  и  младе  буржоазще  на  прелазу  из  феудализма  у  капитализам.  У 
држави  посто]е  три  власти:  законодавна,  извршна  (управна)  и  судска.  Овде  се  сужава 
оквир  извршне  власти  и  дефинитивно  прави  разлика  измену  управне  и  судске  власти. 
Остатак  извршне  власти  чине:  егзекутива  у  ужем  зпачсіьу,  ко]а  конкретизуі'е  закон 
извршним  актима  и  врши  матери)  алне  акате  принуде  ради  примене  закона,  и 
ад  министраци)  а . 338 


335  Р.  ЛукиЙ  сматра  да  ]е  Монтесіде  теоріуу  поделе  власти  изградио  на  слици  ]едног  идеалног 
устава.  Р.  ЛукиЙ,  Монтесщеова  политичка  теори) а.  Архив  за  правне  и  друштвене  науке,  бр.  1-2,  Београд 
1955,  стр.  128. 

336  Р.  МарковиЙ,  Извршна  власт,  Београд  1980,  стр.  12. 

337  Заступници  дуалистичких  теоріуа  су:  Цои  Лок,  Жан  Жак  Русо,  Каре  де  Малбер,  Ханс  Келзен, 
а  у  дом  а  Ію)  Живодш  М.  ПериЙ.  Види  у:  Р.  МарковиЙ,  Извршна  власт,  Београд  1980,  стр.  24. 

338  На|познати|и  заговорници  те  концепцще  у  свете  ко)  правно]  литератури  су:  Шарл  Монтескье, 
Пол  Лабанд,  Георг  Іелинек,  Леон  Диги,  а  у  домайоу  Слободан  ІовановиЙ,  Иво  Крбек,  Іован  СтефановиЙ, 
Радомир  ЛукиЙ. 
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Квадрщ'алистичке  копцспци|с  о  подели  власти  закоподавпо],  извршпо]  и  с уд скор 
додаі  у  и  четврту  -  извршну  власт  у  ужем  смислу.  Извршна  власт  има  политичку 
димспзи|'у  ] ер  доноси  политичке  акте  ниже  правне  снаге  од  закона  и  разлику]е  се  од 
управе  ко] а  обавзьа  послове  извршеша  и  примене  олпттих  аката.  Институционално- 
-политичка  последица  те  концеицще  |е  издва]'аіьс  владе  ко] а  обавзьа  извршно- 
-политичку  футсцщу.339 

Начело  поделе  власти  ]е  основ  оргапизаци]е  власти  у  велико]  веЬини  савремених 
држава.  Ме1)утим,  по]ам  поделе  власти  ]е  веома  „растеглшв'’,  тако  да  сви  примери 
поделе,  сарадіьс,  утица]  а  и  контроле  органа  државне  власти  могу  попримити  различите 
моделе  и  манифестовати  се  као:  (1)  председнички  систем,  са  доследном  поделом 
власти,  нпр.  САД;  (2)  парламентарии  систем,  у  ко]ем  ]е  подела  власти  спроведена  по 
узору  на  парламентарне  системе  Велике  Британще  и  Француске,  где  ]е  сарадіьа 
извршне  и  законодавне  власти  много  интензивнща,  и  (3)  мешовити  системи  поделе 
власти,  ко]и  су  заправо  различити  модалитети  прва  два,  ко]и  су  уобличени  због 
специфичности  политичке  и  културне  традицще,  политичког  амбщента,  обича]а, 
економског  и  правног  стаіьа  и  др. 

Исторщ'ски  посматрано,  теори]а  поделе  власти  ]е  имала  прогресиван  карактер  у 
време  када  ]е  створена  -  у  периоду  борбе  буржоазщ'е  против  аутократщ’е  и  апсолутне 
монархще.  Тада  су  критичари  начела  поделе  власти  били  представници  реакционарне 
деснице,  апсолутизма  и  тоталитаризма,  ко]и  поделу  власти  сматра]у  узроком  слабе 
државе.341  Та  схватаіьа  су  посто]ала  и  у  време  уобличаваіьа  државног  уре!)ен>а  на 
принципу  ]  единства  власти  (од  апсолутне  монархи)  е  до  тоталитарних, 
милитаристичких,  фашистичких,  нацистичких,  фундаменталистских  система). 

.Іачаіье  извршне  власти  па]чешЬи  ]е  основ  теорщ'ске  критике  начела  поделе 
власти.  Критичари  полазе  од  неделшвости  власти  и  ставова  да  приоритет  у  државно] 
структури  мора  имати  демократски  орган  -  представничко  тело.  Народна  сувереност  ]е 
]единствена  и  власт  би  морала  бити  ]единствена,  под  непосредном  контролом  народа. 


339  Носиоци  тих  теорща  су:  Бенжамен  Констан,  Ото  Ма|ер,  Морис  Ориіу,  Рене  Капитант,  а  код 
нас:  Іован  ТюрГ)евиІі,  Леон  Гсрінкови Іі.  Ратко  МарковиЬ. 

340  Одлике  парламентаризма,  осим  политичке  одговорности  чланова  владе  пред  парламентом, 
)есу  и  право  извршне  власти  да  распусти  парламент,  право  владе  да  постави  питаше  свог  повереаа, 
право  парламента  да  бира  премьера  и  право  премьера  да  имену)е  министре.  .1.  Е.  Ьапе,  СотШиііопаІ 
апё  РоШісаІ  Ткеогу,  МапсЬезІег  1996,  стр.  133. 

341 1.  Т>ор1)евиЬ,  Политички  систем,  Београд  1973,  стр.  479. 
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Државни  органи  власти  мора]' у  бити  непосредно  одговорни  народу  на  |с  отуда 

342 

законодавна  власт  неприкосновена ]ер  представл>а  суверену  вол>у  нащуе. 

У  савременим  државама  подела  власти  ра!)а  ]аку  извршну  власт,  ч и|  и  су  носиоци 
мойни  и  независни  у  свом  раду  и  као  такви  нису  одговорни  народу,  из  чега  произилази 
да  |с  начело  под  еле  власти  недемократског  карактера.  Критичари  кошдсіщи|с  под  еле 

343 

власти  смаіра|у  да  демократско  друштво  захтева  с|сдиіьаваіьс  све  власти  у  народу. 
Колегщ’ални  орган,  парламент,  надре1)ен  |с  извршпо)  власти  і едино  у  парламентарном 
систему,  док  у  чисто]  подели  власти,  у  председничком  систему,  такве  надре!}ености 
нема. 

Подела  власти  у  парламентарном  политичком  систему  нще  потпуно  спроведена 
као  у  председничком.  Парламентарна  подела  власти  наглашава  сарадіьу  и 
ме!)узависност  државних  органа.  Самосталност  законодавне,  извршне  и  судске  власти  у 
председничком  систему  обезбе!)ена  |с  и  непосредним  избором,  што  им  да  |  с  исти 
легитимитет.  Такве  ісдиакости  власти  у  класичном  парламентаризму  нема.  Само  |е 
парламент  биран  од  народа,  а  извршна  и  суд  ска  власт  су  па|чсшИе  избор  парламентарне 
вейине.  Из  начина  избора  произлази  да  |е  парламентарии  систем  апстрактно  ман.е 
демократски  од  председничког,  осим  када  ]е  шеф  државе  непосредно  биран.  Ме1)утим, 
конкретна  „демократичност”  зависи  од  комплекса  политичких,  исторщских, 
економских,  културних  и  других  услова. 

У  парламентарном  систему,  извршна  власт  има  две  главе  -  шефа  државе  и 
владу,  односно  бицефална  |с.  Однос  политичке  мойи  та  два  органа  ствара  іюрсмсНа| 
власти  у  корнет  владе  или  шефа  државе,  па  отуда  имамо  два  основна  парламентарна 
модела:  енглески  -  класични  и  француски  -  мешовити  политички  систем.  НадмоЙност 
шефа  државе,  односно  владе  производ  ]е  уставних  норми  и  политичког  живота,  што 
значи:  бро|а  і іар  ги] а,  угледа  носилаца  функцща,  традицщ’а,  обича|'а  и  политичке  Климе, 
правног  и  фактичког  односа  са  парламентом,  бирачима  и  др. 

.Іавпс  агсшди|с  директно  или  индиректно  учествуіу  у  функционисашу  под  еле 
власти.  МеІ)утим,  присуство  іавпих  агенцща  у  ипституциопалпо|  арени  доводи  у 
ииіаіьс  и  прети  да  наруши  па|прс  саму  бицефалну  структуру  извршне  власти.  Наиме, 
осим  владе  и  председника  државе,  ствара|у  се  нова  тела  -  агенцще,  ко|е  оснива  сама 
влада  и  снабдева  их  і'аким  извршним  овлашйеаима.  Осим  тога,  іавпс  агенцще  не  само 

342  Робесп)ер  и  Сен-Жист  су  на]истакнути)и  противници  поделе  власти. 

343  X.  Келзен,  Отита  теорц/а  права  и  државе,  Београд  1951,  стр.  271. 
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што  ремете  традиционалну  структуру  извршне  власти,  веЬ  на  неки  начин  „отвара]  у” 
извршну  власт  и  везуіу  ]е  са  законодавном  па  и  судском.  Заправо  на  ]едном  месту,  у 
|сдпо|  институции  -  рсгулаіорпоі  |авпо|  агенцщи,  спа|'а|'у  се  све  три  врсте  овлашііеіьа 
(извршна,  квазизаконодавна  и  квазисудска).  Импутираіьс  и  институционално 
уобличаваіьс  агенцща  |'с  рсструктурисаіьс  извршне  власти,  ко|е  доводи  до  радикалних 
ефеката.  То  нще  само  мсіьаіьс  традиционалног  „комупицираіьа”  измену  грана  власти, 
всЬ  се  промене  у  релацщама  управних,  извршних,  судских  државних  органа  и 
законодавца,  претвара]у  у  много  озбшьнщи  феномен. 

То  ]е  процес  реструктур исаіьа  саме  класичне  под  еле  власти.  Та]  „тектонски” 
тихи  процес  намеЬе  заюьучак  да  подела  власти  нще  „готова  ствар”,  всЬ  жив  динамичан 
и  промешьив  политичко-правни  процес  у  свом  извору.  Друго,  дапашіьа  подела  власти 
нще  одувек  постсуала,  а  свакако  неЬе  бити  вечита.  Агенцще  су  можда  пщава  да  подела 
власти  какву  смо  познавали  полако  крсЬс  у  архиву  правно-политичких  концепцща. 

Пос'іо|и  много  несугласица  у  вези  са  питашем  да  ли  агенцще  представл>а]у 
посебну  и  релативно  самосталну  грану  власти  и  да  ли  іьихово  постоіаіьс  у 
институционално]  арени  нарушава  принцип  поделе  власти,  самосталност  и  независност 
институцща  ко]е  су  главни  носиоци  осталих  грана  власти. 

Агенцще  има]у  специфично  место  у  правно-политичком  систему  поделе  власти. 
Постоіаіьс  іавпих  агенцща  и  іьихова  аутономи]а,  односно  велики  капацитет  овлашЬсіьа 
и  моЬи,  нарочито  независних  регулаторних  тела,  наводи  на  заюьучак  да  се  ради  о 
„четврто]”  грани  власти  ко]а  ]е  са  осталим  у  односу  контроле  и  равнотеже  моЬи. 
Ме1)утим,  често  се  и  неким  институщуама  ко]е  су  релативно  нове  а  има]у  немали  утица] 
у  институционално]  арени  припису]е  положа]  самосталне  гране  власти  (нпр.  меди] и). 
Отуда  сматрамо  да  треба  одредити  положа]  и  природу ]авних  агенщуа,  а  не  ]едноставно 
]е  позиционирати  као  нешто  зиі  §епегі$. 

Друга  врста  дилеме  ]е  став  да  ]е  присуство  агенцща,  а  нарочито  капацитет 
овлашЬсіьа  ко] а  су  им  дата,  у  супротности  са  основним  принципима  поделе  власти  ]ер 
ремети  „чисту”  поделу  државноправне  власти  на  релативно  независну  законодавну, 
извршну  и  судску.  Тс  ори]  а  уставног  права  има  концепцщ'у  поделе  државноправних 
футору  а,  односно  полази  од  тога  да  треба  да  посто]е  само  три,  односно  четири  гране 
власти.  Пренормиране  надлежности  ]авних  агенцща  ствара]у  проблем  у  томе  како  и  где 
сместити  нормативне  и  управне,  па  и  квазисудске  надлежности  ]авних  агенцща.  Ко] о] 
грани  власти  припада]у  те  институционалне  творевине  ко]е  заиста  нарушава]у  „чисту” 
тродеобну  поделу  власти. 
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Сматрамо  да  |с  извориштс  іавпих  агенщда  у  у і [равно] ,  односно  извршмо)  власти. 
То  важи  без  обзира  на  то  ко  ]е  шихов  оснивач:  влада,  скупштина  или  шеф  државе. 
Капацитеом  моЬи  оне  „искачу”  из  класиче  под  еле,  али  то  само  потвр1)у]е  исторщ’ску 
чиіьспицу  да  | е  систем  поделе  власти  „жива  ствар”.  Капацитет  агенцщ'ске  аутономщ'е  и 
стварне  моЬи  |'с  промешьива  | ер  зависи  од  бро) них  економских,  политичких  и  других 
фактора.  Ме1)утим,  важно  |с  да  систем  „контроле  и  равнотеже”  ( скеск  апй  Ъактсе.ч) 
фунционише  и  да  посто]с  институци]’е  ко| с  утичу,  контролишу  и  усмсраваіу  агенцщ'е, 
као  што  и  оне  повратно  делуіу  у  процесу  агенцификацще. 


ГЛАВА  2 

ТАВНЕ  АГЕНТІИ.ТЕ  У  ИНСТИТУЦИОНАЛНОМ  ОКВИРУ 

Институционални  оквир  |с  сложени  систем  односа  у  | одном  државноправном 
систему  или  ширем  соцщ’алном  систему  ]едне  државе.  МеІ)утим,  он  се  може  посматрати 
и  шире,  у  систему  Европске  уни|'с. 

Посіоі'е  различите  политички  чиниоци  ко|  и  утичу  на  |авнс  агенцще  у  арени 
политичких  институци|а.  На] пре,  іо  |е  скупштина  ко] а  треба  да  контролише  ]авне 
аі  снци]с.  Затем  посто]е  односи  измену  ]авних  аі  енци]а  и  Владе,  ко]и  подразумева]у 
сарадіьу  и  контролу.  Посто]е  и  односи  министарстава  и  ]авних  аі  енци]а,  ко]и  су  законе 
односи  сарадіьс  и  контроле.  У  институционалном  кругу  посто]е  и  односи  измену 
аіспци]а  и  мед  и]  а,  аіснци]а  и  гра!)ана,  агснци]а  и  заштитника  гра!)ана  (омбудсман).  То 
су  тако!)е  и  односи  сарадше  и  контроле,  с  там  што  су  односи  контроле  специфични. 

У  институционално]  арени  може  се  посматрати  положа]  и  утица]  ]авних  агенцща 
на  остале  институци]е  ]едног  државноправног  или  политичког  система.  Такого,  могу  се 
посматрати  и  анализирати  вишесло]ни  односи  државних  и  других  институци]’а  система 
на  саме  агенцще.  Пре  свега  се  мисли  на  државне  органе  као  носиоце  државне  власти 
(функци]а).  Егзистенци]а  и  фупкционисаіьс  ]авних  аіснци]а  прс'ііюс'іавзьа]у  активну 
улогу  све  три  гране  државне  власти.  Тако,  скупштина  (Конгрес  у  САД)  или  влада 
сво]им  актима  (законима,  одлукама  и  др.)  оснива  агенцще  и  одре!) у] с  іьиховс 
надлежности.  Влада  (на  челу  са  председником  у  САД),  а  понегде  и  министарства, 
контролишу  шихов  рад,  нарочито  када  ]е  реч  о  агенцщ’ама  ко]е  су  под  шиховом 
непосредном  контролом. 
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У  та]  институционални  круг  треба  увести  и  судове,  као  посебан  облик  правне 
контроле.  Тако  се  отвара  питаіье  политичке  и  правне  контроле.  Политичка  контрола  се 
обично  охвата  као  правно  неконтролисан  процес  што,  наравно,  туе  тачно.  Разлика  |'с  у 
предмету  и  пре  свега  у  последицама  контроле.  Правна  контрола  има  правне  последице 
оцене  рада  агенщуа.  Суд  ска  контрола  |'с  веома  важан  облик  правне  контроле,  али  1 1  и|  с 
ништа  другачщ'а  него  када  се  ради  о  другим  органима  и  организащуама  ч и|' и  су  акти  и 
радн>е  предмет  судске  контроле  законности.  На]  зад,  судови  контролишу  да  ли  агенщуе 
у  обавзьаіьу  послова  из  сво|с  надлежности  пошту]у  Устав  и  законе.  Уколико  агенцщ’е 
изгубе  подршку  тих  органа,  оне  се  суочава|'у  са  могуЬношЬу  преструктурисаша,  што 
може  довести  до  тога  да  у  кра|  і ьо|  лишуи  буду  и  укинуте.344 

У  том  политички  диза|пирапом  институционалном  кругу  учсствуіу  и  други 
суб]  с  кт  и:  мед  щи,  невладине  организацще,  интересне  трупе,  грабани.  Прецизна  и  і'аспа 
правна  регулатива  омогуЬава  да  се  избегну  различите  злоупотребе,  али  се  ипак  задире  у 
независност  других  грана  власти  -  посебно  извршне  и  судске.  Извршне  зато  што  би 
по]  единим  прописима  могли  угрозити  прописе  ко]е  доносе  управни  органи 
(министарства),  што  би  довело  до  правне  несигурности,  а  судске  зато  што  веЬ  сада 
по]едине  агенцще  има]у  квазисудске  надлежности,  ]ер  могу  да  одлучуіу  у  споровима 
измену  одрсІ)спих  суб]еката,  што  представл>а  директив  задираае  и  угрожава  судску 
функщуу  у  оквиру  поделе  власти. 

Ако  се  на  непосто]ан>е  адекватне  регулативе  или  недоволшо  ]асних  закона,  узме 
у  обзир  и  да  ]е  злоупотреба  тих  односа  увек  могуЬа,  сташе  изгледа  веома 
компликовано.  У  садржинском  смислу  ти  односи  су  односи  сарадіьс,  утица]а  и 
контроле,  ко] а ]е  обострана ]ер  се  контролна  овлашНсіьа  налазе  и  на  страни  институцща 
у  арени  и  на  страни  саме  агенщуа.  Смисао  тог  сложеног  система  односа  ]е  равнотежа  и 
заштита  система  као  функционалне  целине. 

1.  Однос  агенцща  и  законодавне  власти 

1.1.  Агенцификаци]а  законодавне  власти 

Регулаторне  агенщуе  улазе  у  домен  законодавне  власти,  па  и  на]виших  органа 
управне  власти  (министарстава)  доносеЬи  прописе  ниже  правне  снаге,  подзаконске 
правне  акте,  па]чсшИс  административног  карактера.  Ме1)утим,  за  разлику  од  управних 

344  М.  ДавиниЙ,  По]а.и,  врсте  и  активности  Федералних  агенщуа  у  нравном  систему  САД , 
Тіириіі  .1.  (приредио),  „Увод  у  право  САД“,  Институт  за  упоредно  право,  Београд  2008,  стр.  72. 
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(административних)  прописа  (наред би,  правилника,  упутстава  и  одлука),  ко|’е  доносе 
на]  виши  органи  управне  власти  (министарства)  и  ко) и  и  мщ  у  интерни  характер, 
регул аторни  прописи  агенцщ’а  и  мщ  у  екстерно  правно  деіство.  На  та]  начин,  они  су 
много  ближи  подзаконским  прописима  законодавнег  органа  и  тиме  функционално 
озбшьно  задиру  у  надлежност  законодавне  власти.345 

Регулаторне  агенцщ’е  и  мщ  у  специфично  место  у  систему  под  еле  власти,  како  у 
организационом,  тако  и  у  функционалном  смислу.  Независна  регулаторна  тела  су 
формално  издвоіепа  из  састава  државне  управе  и  у  себи  об|едиіьава|'у  регулаторну, 
извршну  и  судску  функцщу.  Таква  промена  битно  утиче  на  одвщаше  регулаторне 
делатности  и  оствариваіьс  начела  уставности  и  законитости,  као  и  самог  начела 

346 

владавине  права. 

Независне  регулаторне  агенцще  обісдиіьавщу  б  рощ  с  и  комплексне  послове  и 
овлашНсіьа.  Оне  обісдиіьуіу  у  себи  законодавну,  извршну  и  судску  власт.  Осим  тога, 
оне  могу  имати  квазилегислативна  овлашНсіьа  у  погледу  допошсіьа  прописа,  кощма  се 
регулише  делатност  шщединаца  и  организаций,  извршну  власт  да  примене  те  прописе  у 
пракси  и  квазисуд  ску  власт  да  одлучуіу  о  сагласности  по|  ед  и  нами  их  аката  и  радіьи  са 
тим  прописима  у  конкретном  случщ'у. 

Таква  концентрацщ’а  овлашНсіьа  навела  |'с  поіедипс  ауторе  да  прогласе  агенцще 
„безглавом”  четвртом  граном  државне  власти  САД.347  Та]  израз  ]е  први  пут  употреблен 
1937.  године  у  извешта]у  Рузвелтовог  Комитета  за  административни  менацмент 
( СоттШее  оп  АйтіпШгайѵе  Мапа§етепі).  Такого,  суди] а  Роберт  Цексон  ( КоЬегі 
.Іаск.чоп),  у  одлуци  у  случа]у  Гесіеті  Тгасіе  Соіпті.ч.чіоп  ѵ.  КиЬегоШ  Со.,  343  11.8.  470,  из 
1952.  године,  истакао  ]е  да  су  агенцще  „постале  истинска  четврта  грана  државне  власти 
ко]  а  ]е  пореметила  нашу  правну  теорщу  о  тродеоби  власти,  на  исти  начин  као  што  ]е 
концепцща  четврте  димензщ’е  пореметила  наше  тродимензионално  размиішьаіье”.348 

Према  томе,  ]авне  агенцще,  осим  законодавног  органа,  ко]и  има  примарну 
законодавну  функцщу,  добща]у  тзв.  секундарну  законодавну  функцщу.  Теорщски, 

Д.  МиловановиЙ,  Анализа  ефеката  регулативе  као  модерна  техника  ]авног  менацмента , 
Правый  живот,  бр.  9,  2003,  стр.  1013-1030. 

346  В.  8тегсІеІ,  Ке^иіаіоте  а§епсі]е ,  Іпі'огтаіог,  Ьг.  5432,  2006,  стр.  1. 

347  Б.  Н.  КозепЫоош,  АсІтіпШгаІіѵе  Імхѵ  /о г  РиЫіс  Мапауег.ч,  \Ѵе‘Дѵіе\ѵ  Рге§8,  Воиісісг,  2003,  стр. 

11. 

348  М.  ДавиниЙ,  77о/ялг,  врете  и  активности  Федералних  агенціуа  у  нравном  систему  САД , 
ЪириЙ  1.  (ур.),  „Увод  у  право  САД“,  Институт  за  упоредно  право,  Београд,  2008стр.  73. 
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законодавни  орган  ]едне  земле  не  може  то  овлашНсіьс  преносити  на  други  орган,  али  у 
пракси  та  шд’ава  постов  у  многим  землъама,  па  и  у  САД.  То  се  оправдава  чиіьеницом  да 
Конрес  не  може  предвидети  велики  бро|  различитих  ситуацщ’а  у  пракси,  ко  ]  е  агенцще 
треба  да  регулишу.  Одре1)ене  области  се  налазе  у  сталном  разво]у,  па  ]е  іьихово 
детал>но  регул  исаіьс  законом  немогуЬе.  Врховни  суд  ]е  заузео  став  да  Устав  предви!)а  и 
овлашІіен.а  конгреса  „да  доноси  све  законе  ко_]'и  Ье  бити  потребни  и  погодни”  за 
спрово1)ен>е  іьсгових  овлашЬен.а.349 

Америчка  правна  теорщ’а  сго|  и  на  становишту  да  се  делегацщ’ом  законодавне 
надлежности  мен.а  и  природа  уставне  државе,  због  тога  што  законодавну  функцщу  и 
фупкци|'у  утвр1)иван>а  с  ад  ржа]  а  |авпих  политика  од  законодавца  прсузимаіу  іавпе 
аіспциі'е  као  извршна  власт.  Тако,  законодавну  власт  спроводи  административна 
бирократи|'а,  односно  парламенту  неодговорни  |авпи  службеници,  ко|и  нису 
непосредно  одговорни  бирачком  телу.350  Делегацща  законодавних  падлсжпости  |авпим 
агенцщама  има  далекосежну  опасну  последицу  да  се,  измену  осталог,  сман.у)’е  знача] 
избора.  То  мен>а  правила  игре  у  ипституциопалпо|  арени  у  корист  |авпих  агенцщ’а.  Тако 
|с  процес  агспцификаци|с  дошао  до  сво|с  кулминацще,  нарочито  због  све  интензивнще 
агспци|'скс  регулаторне  делатности,  и  тиме  довео  у  опасност  да  се  уруши  традионални 
систем  поделе  власти,  као  ]едан  од  фундаменталних  претпоставки  правне  државе. 

Због  тога  ]е  у  САД  почела  да  се  спроводи  „провера  норми”  (гиіез  геѵіе\ѵ), 
односно  контрола  нормативне  функцще  |авпих  агенцща.  Контролу  су  спроводили 
посебни  законодавни  одбори,  ко]и  су  контролисали  и  да  ли  су  ове  извршне  регулаторне 
агеіщи|с  у  спрово1)сіьу  сво|их  надлежности  остале  у  границама  сво|с  регулативно- 

351 

-нормативне  надлежности. 


349  М.  ДавиниЬ,  Концепціей  управног  права  С]едитъених  Аліеричких  Држава,  Досиуе,  Београд 
2004,  стр.  102. 

350  С.  Ду]иІі,  М.  Марковиіі,  Лене  ( регулаторне )  агепци/е.  Архив  за  правне  и  друштвене  науке, 
2006,  бр.  3-4,  стр.  1555-1580. 

351  М.  ДавиниЬ,  Концепціей  управног  права  С]едшъених  Аліеричких  Држава,  Досиуе,  Београд 
2004,  стр.  51. 
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1.2.  Улога  скупштина  у  осниваіьу  и  контроли  агенціца 


Иако  у  веЬини  уставних  система  министарства  има|'у  юьучну  улогу  у  контроли 
іавпих  агсшди|'а,  постони  и  друга,  у  многим  случа]свима  много  зпача|'пи|а  контролна 
ипституци|а  агенщуа,  а  то  | с  законодавна  власт  (скупштина,  парламент,  конгрес). 

Извршна  власт  |е  у  обе  варианте  парламентаризма  (и  у  сшлсско|  и  у 
фрапцускоі)  у  бо,ъо|  -  |ачо|  позиции  у  односу  на  законодавну.  Сложена  структура 
класичне  државне  извршне  власти  отежава  парламентарну  контролу.  Ме1)утим, 
парламентарну  контролу  |'ош  више  компликуі'е  процес  агенцификацще,  ко|  и  за 
последицу  има  енормно  велики  бро|  агенцщ’а,  без  обзира  на  то  ко  их  оснива 
(скупштина,  влада  или  шеф  државе). 

Амерички  Конгрес  |с  дводомно  тело  законодавне  власти  ч  и|  а  оба  дома, 
Представнички  дом  и  Сенат,  бира  народ.  Устав  САД  усва|'а  концепцщу  по  корд 
„легислатива  припада  дводомном  Конгресу,  егзекутива  председнику,  а  судска 
Врховном  суду”.352  Конгрес ]е  основни  творац  федералних  агенцща.  Законима  оснива 
агенцще,353  одрс1)у|с  гра) аі ье  агенцща,354  утвр!)у)е  іьихову  структуру,  преносе  на  іьих 
одювараіуЬа  и  често  широка  овлашЬсіьа,  обсзбсІ)у|'с,  односно  ускраНуф  финансщска 
средства  за  іьихов  рад. 

Конгрес  као  законодавни  орган  може  да  употреби  различите  механизме 
контроле  над  извршним  и  другим  агенцщама.  Као  последица  контроле,  он  може 
накнадним  законима  дата  овлашЬсіьа  да  укине  или  да  их  битно  сузи. 


352  А.  Фира,  Енциклопеди]а  уставног  права  бивших іугословенских  земаіьа  I,  Нови  Сад  1993,  стр. 
139. 

353  Иако  Конгрес  оснива  и  формира  агенцще,  он  нема  персоналну  власт  |ср  не  може  поставл>ати 
лица  у  тим  агенцщама.  Према  Уставу  САД  (члан  II  одсек  2),  руководеііе  службенике  поставлю 
председник,  на  основу  миішьеіьа  и  уз  одобрение  Сената.  Имсповаіьс  (смеіьиваіье)  нижих  службеника 
агенци)е  такоІ)е  не  врши  Конгрес  нити  он  може  поставл>ати  свсде  чланове  на  било  юуе  место  у  оквиру 
агенци)а,  ] ер  би  то  нарушило  уставни  принцип  поделе  власти.  Право  смеіьиваіьа  службеника  агенцща 
Конгрес  може  вршити  само  у  случай  у  ітреасктепі- а.  МеІ)утим.  та]  |е  поступак  веома  компликован,  а 
разлози  за  іьегово  спровоІ)еіье  су  ретки  и  таксативни  (издала,  подмиііиваіье  и  друга  тешка  кривична  дела), 
он  не  представл>а  нарочито  средство  Конгреса  у  контроли  персоналног  састава  агент  іи і  а. 

354  Конгрес  може  контролисати  и  трдіатье  агенцще  путем  тзв.  „закона  залазеЬег  сунца”  (хипяеі 
Іа\ѵ ).  Таква  ситуаций  постсди  када  Конгрес  законом,  ко| им  оснива  агенцціу,  истовремено  одре!)у)е  тьепо 
тра|атье,  након  чега  она  аутоматски  прсста|е  да  постсд и.  Пре  истека  таквог  рока,  Конгрес  може  донети 
нови  закон  ко| им  би  продужио  тьепо  тра)ап>е.  Уколико,  ме1)утим,  нще  задовол>ан  радом  агенци)е,  Конгрес 
Йе  сво]им  нечшьешем  проузроковати  гашеше  агенцн)е”.  М.  ДавиниЙ,  Концепцща  управног  права  САД, 
Досще,  Београд  2004,  стр.  104. 
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Он  има  „огроман”  контролни  капацитет  над  административном  агенцщском 
бирократщом.  Он  _|'е  у  стан>у  да  ограничи  ниво  а  угоном  и|'с  организацща  без  обзира  на 
то  колико  оне  формално  изгледале  независне.  Конгрес  може  доста  да  утиче  и  на  рад 
председника,  и  то:  у  кадровским  питашима,  буцету,  па  све  до  могуЬностн  (права)  да 
опозове  шефа  извршне  власти  ( ітреаскетепі ).  С  друге  стране,  ти  утица]  и  законодавног 
тела  су  ограничени  и  ма  ]  уН  и  у  виду  и  права  председника,  а,  чини  се,  можда  и  потпуно 
релативни  када  председникова  і  іар  ги]  а  има  добру  позицщу  (веЬину)  у  самом  Конгресу. 

Осим  тих  формалних  сред  става  утица) а  Конгреса  као  законодавног  тела  на  рад 
агспци|'а,  посто)и  и  велики  бро|  неформалних  контаката  са  службеницима  агенцщ’а,  где 
се  чланови  Конгреса  іюсіавльаіу  у  позицщу  „омбудсмана”,  коме  се  грабани  обращу  са 
различитим  захтевима  и  притужбама  на  рад  агенцща.  Чланови  агенцщ’а  често  су  у 
своіству  сведока,  да|  уй  и  информации  с,  у  поступцима  пред  одговараіуйим  комитетима 
Конреса  на  Капитол  хилу,  и  размешу) уйи  информацще  са  шиховим  члановима. 

Конгрес  велики  део  сво)е  активности  оствару)е  кроз  комитете  (од боре)  и 
поткомитете,  ко)и  изражава)у  структуру  извршне  власти.  Пред  оба  дома  Конгреса 
агенцщ’е  се  суочава)у  са  на)маше  два  комитета  ко)и  прате  шихов  рад.  Представнички 
дом  и  Сенат  има)у  комитете  ко)и  су  одговорни  за  агенцще  и  поткомитете  ко) и  су 
одговорни  за  буцет  агенцща.  Дакла,  свака  агенцща  )е  одговорна  пред  на)маше  четири 
комитета.355  Конгрес  може  сво)у  контролну  улогу  по)ачати  стварашем  бро)них 
посебних  комисща  као  и  истражних  одбора  за  решаваше  по)единачних  питаша  из 
домена  функционисаша  агенцща. 

Та)  разумен  и  систем  законодавних  комитета,  комисщ’а  и  одбора,  ко)и 
вишеструко  покрива)у  агенцще,  може  прилично  сузити  аутономщ’у  извршних  агенцщ’а. 
Такого,  законодавни  одбори  има)у  добар  персоналии  састав  ко)и  )е  стручан  да  прати  и 
евентуално  води  истрагу  над  радом  аіспци)с.  Наиме,  многи  конгресмени  су 
спецщ'ализовани  у  разним  областима  )авне  политике,  с  обзиром  на  то  да  су,  радсНи  у 
претходним  службама,  постали  експерти  у  сво)им  струкама. 

Конгрес  има  и  неколико  посебних  процедура  и  структура  ко)е  се  могу  користити 
за  ограничаваше  аутономщ’е  агспци)а.  На)знача)ни)'а  )е  СоѵегптепІ  АссоипіаЪіІііу  ОЦІсе 
(ОАО),  надлежна  да  врши  финансщ'ску  контролу  федералних  агенцща,  али  и  одговора 


355  К.  ѴсгНоеД,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаегГ,  Р.  Ьае^геісІ,  СоѵегптепІ  А^епсіез:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез,  Ра1§гаѵе  МастіНап,  2011,  стр.  73. 
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на  питаіьа  конгресмена  ко] а  се  односе  на  питаіьа  ефикасности  и  ефективности  рада 
агенщуа. 

Легислативни  (законодавни)  вето  Конгреса  |'с  други  веома  знача] ан  механизам 
ко]им  располаже  америчко  законодавно  тело  (Конгрес)  да  ограничи  агенщуску 
аутономщу  агенщуа.356  То  ]е  право  Конгреса,  юде  ]е  он  често  користио,  да  поништи 
акте  аі  епци]с  (па]чсшНс  регулаторног  типа)  на  основу  гласова  оба  дома  Конгреса,  само 
]едног  од  гьих,  а  у  неким  ситуацщ’ама  и  само  на  основу  гласова  одре1)спог  конгресног 
од  бора.  Вето  према  Уставу  САД  мора  бити  поднет  председнику  на  потпис 
(потвр!)иван>е  вета),  што  ]е  неопходна  фаза  у  доношеіьу  сваког  закона  ]ер  ]е  поступак 
легислативног  вета  нети  као  и  законски  акт. 

Дакле,  реч  ]е  о  средству  накнадне  контроле  активности  аіепци]а.  Федералне 
агенщуе,  као  и  агенщуе  широм  света  ко]е  има]у  регулаторна  овлашНсіьа  (независне 
регул аторне  агенщуе)  ко] а  значе  доношеіье  административних  правила,  односно 
норми,  ствара]у  секундарно  законодавство.  Законодавни  вето  омогуЬава  Конгресу  да 
разматра  и  накнадно  укине  агенщу’ске  прописе  уколико  сматра  да  они  нису  у  складу  са 
законом  или  чак  са  намером  законодавца.  Мада ]е  1983.  године  Врховни  суд  ставио  ван 
снаге  ]едан  легислативни  вето  у  случа]у  Ш8  ѵ.  СІшпсІІш,  Конгрес  наставл>а  да  користи 
та]  механизам  контроле  ]ер  тиме  показу]е  сво]у  надре!)еност  над  агенщу’ама  и  іьиховом 
политиком.  Заправо  тиме  Конгрес  ауторитативно  ставл>а  до  знан.а  регулаторним 
агспци]ама  да,  и  поред  іьиховоі  независног  статуса,  регулаторна  власт  има  извориште  у 
законодавном  телу.  Тиме  амерички  Конгрес  отупей  у  регулаторну  власт  контролише  и 
штити  чисту  поделу  власти  америчког  устава. 

Наравно  да  агенщуе  има]у  обавезу  достав„ъаіьа  редовних  годишн>их  и  ванредних 
извешта]а  Конгресу,  као  и  законску  обавезу  да  за  од  товара]' уЬс  активности  доби]у 
потврду  Конгреса.  Тиме  ]е  Конгрес  добио  ]ош  ]едно  знача]но  средство  контроле  рада 
агенщуа,  уместо  легислативног  вета  ко]и ]е  коришЬен  у  ратуем  периоду.357 

На]зад,  главни  инструмент  контроле  Конгреса  над  агенщуама  ]е  буцетска 
контрола  ко] а  може  знача]но  да  ограничи  менацерску  слободу  агенщуа.  Законодавно 
тело  утиче  на  рад  агенщуа  омогуЬу]уЬи  им  новчане  изворе  сгзистешди]с,  али  уі’едно  и 


6  То  треба  разликовати  од  сличне  уставне  крсашде  у  ко] о]  председник  има  право  да  врати  закон 
на  поновно  гласаіье  (суспензивни  вето). 


М.  ДавиниЬ,  Концепци] а  управног  права  САД. ,  Досще,  Београд  2004,  стр.  106. 
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контролише  газдоваіье  државним  средствима.  То  |С  и а|  знача]  и  щ  и  начин  на  ко| и 
Конгрес  може  да  утиче  на  рад  и  активности  агенцщ'а. 

Ме1)утим,  без  обзира  на  велика  контролна  овлашЬеша  (формална  и  неформална) 
Конгреса  према  агенцщ'ама,  она  нису  неограничена.  Врховни  суд  |е  прогласио 
неуставним  четири  контролне  интервенцще  Конгреса  над  агенцщ'ама  ко]с  |с  он 
формирао  (поставл>ан>е  службеника  агенцщ'а  од  Конгреса,  чланство  чланова  Конгреса  у 
агенцщама,  смешиваше  службеника  агенцща  са  іьихових  позицща  и  легислативни 
вето).358 

У  Срби|'и  і  іосіо)  и  посебна  врста  институционализоване  оцене  рада  агенцща  од 
Народне  скупштине.  Наиме,  Скупштина  врши  надзор  над  радом  независних 
регулаторних  тела  увидом  и  оценом  іьихових  извешта|а.  Тако,  независна  регулаторна 
агспци|а  |е  дужна  да  поднесе  годишіьи  извешта)  о  раду  Народно)  скупштини,  на)касни)е 
до  31.  марта  текуЬе  године  за  претходну  годину  (члан  26). 359  Извешта)  садржи  и 
извешта)  о  спрово!)еіьу  Стратеги]  е,  Акционог  плана  и  секторских  акционих  планова. 
Агенцща  може  да  подноси  и  ванредне  извешта)е  о  раду  на  захтев  Народне  скупштине, 
односно  по  сопствено)  иницщативи.  Ме1)утим,  те  извешта)е  независна  регулаторна 
агспцща  доставлю  и  Влади. 

О  извешта) има  независних  тела  расправ.ъа  се  на) пре  на  седницама  надлежних 
скупштинских  одбора  (чл.  237-240). 360  Одбор  може  да  одби)е  извешта)  и  препоручи 
Народно)  скупштини  да  покрене  поступак  за  утвр!)иван>е  одговорности  функционера  у 
агенци)и.  Право  )е  надлежног  одбора  и  да  утврди  да  функционер  не  врши  функци)у  у 
складу  са  законом  и  да  обавести  Народну  скупштину  да  предузме  одре!)ене  мере.  Чини 
се  да  законодавац  ни)е  водно  рачуна  о  посебно)  природи  независних  регулаторних  тела. 
Политичко)  всЬини  )е  на  располагай^  делотворан  инструмент  „преваспитаваіьа” 
функционера  државних  органа  (чл.  58). 361  Ме1)утим,  упоредна  искустава  показу)у  да 
таква  пракса  посто)и  и  у  другим  правним  системима.  Важно  )е  да  критерщуми  оцене 
агенцщског  рада  не  буду  утемешени  на  политичко)  дискрецн)и  (волунтаризму)  веЬ  на 


358  ІЫ(І.,  стр.  105. 

Зэ9  Закон  о  агенцщи  за  борбу  против  корупцще  („Службени  гласник  РС”  бр.  97/2008,  53/2010). 

360  Пословник  Народне  скупштине  Републике  Срби|е  („Службени  гласник  РС”,  бр.  52/2010). 

361  Закон  о  Народно)  скупштини  („Службени  гласник  РС”,  бр.  09/2010).  При  томе,  одредбама 
подзаконског  карактера  практично  )е  доведена  у  питаше  „независност”  регулаторних  тела. 
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конкретним  индикаторима  делотворности  рада  агенцща  (нпр.  пракса  у  Велико] 
Британии  или  рег/оппапсе  тапауетепі  у  САД).362 

Када  |с  реч  о  агенцщ'ама  ч  и|  и  |е  оснивач  влада,  управни  од  бор  іавпс  агспцщс 
усва|'а  и  подноси  оснивачу  (влади)  годишіьи  извсш  іа]  о  радуі’авпс  агенцще  за  протеклу 
годину  па|каспи|с  до  1.  марта  текуЬе  године.363  Додуше,  оснивач  може  захтевати  да  му 
управни  од  бор  іавпс  аісіщиіс  поднесе  периодични  извсшіа]  о  раду  или  посебан 
извсшіді  о  извршсіьу  неког  одрс1)спог  посла  или  активности.  Такого,  управни  одбор 
іавпс  агенцще  усваф  финансщ’ски  извсштаі  и  подноси  га  оснивачу  према  правилима  за 
подношение  завршних  рачуна іавних  пред узсНа. 364 

Посто]и  мишл>ен>е  да  ]е  одредбама  подзаконског  характера  (Пословник  Народне 
скупштине)  практично  сужена  аутономност  іавпих  агенцща.  Наиме,  да  законодавац 
1 1 и| с  водно  рачуна  о  поссбпоі  природи  независних  регулаторних  тела  іер  іс  омогуЬио 
политичко)  веЬини  у  парламенту  да  преиспиту]е  рад  функционера  агенцща.365  Тиме  се 
заправо  отвара  питаше  односа  іавпих  агенцща  и  законодавног  тела.  Ти  односи  | есу 


заправо  односи  парламентарне  контроле  агенцща  и  постоіе  у  сваком  агенци)ском 
моделу.  СлсдсЬе  питаше  іс  да  ли  скупштина,  односно  шеи  надлежни  одбор  могу  да  не 
усвоіс  извсш  і  аі  агенцще  и  ко| е  су  дал>е  последице  неприхваташа  агенци)ског  извсшта|'а. 

ОдговараіуЬи  законодавни  одбор  може  да  одбще  извешта]  к'0|'и  му  іс  агенцща 
доставила  и  пошазьс  препоруку  Народно]  скупштини  за  покреташе  поступка  за 
утвріщваше  одговорности  функционера  у  државно]  организацц)и,  односно  агенцщи. 

Право  ]е  надлежног  законодавног  одбора  и  да  утврди  да  функционер  не  врши 
функцщ’у  у  складу  са  законом  и  да  обавести  Народну  скупштину  ради  предузимаша 
одрсІ)спих  мера. 

Анализа  односа  агенцща  и  законодавног  тела  показу]  е  да  ни  у  чистим  моделима 
поделе  власти  нема  односа  апсолутне  равнотеже  и  потпуне  независности  носилаца 


362  К.  Ѵегііоезі,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаеп,  Р.  Ьае§геіс1,  СоѵеттепТ  А§епсіез:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіех ,  Раіідаѵе  МастіНап,  стр.  74. 

363  Права  оснивача  у  име  Републике  Србще  врши  Влада  ако  посебним  законом  пи|с  што  друго 
одреІ)ено. 

364  Члан  46.  Закон  о  )авиим  агенцщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 

365  Коректан  правни  пут  детал.шдег  регулисаіьа  подиошсіьа  извешта|а  независних  тела  Народно] 
скупштини  био  |с  да  се  то  учини  матичним  законом  или  изменом  Закона  о  Народно]  скупштини. 
М.  Радо]еви1і,  Независна  (регулаторна)  тела  и  институціуе  у  Срби/и,  Српска  политичка  мисао,  бр.  4, 
Београд  2010,  стр.  53-76. 
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државне  власти.366  Скупштина  треба  да  буде  корективни  фактор  агенцщ’ских 
активности  и  н>ене  аутономщ’е,  без  обзира  на  то  колико  оне  биле  независне.  Систем 
под  еле  власти  за  то  дщс  рсшсіьс,  упуЬуіуЬи  на  институционалну  арену  у  ко]  о]  нико  пи|'е 
потпуно  независан,  па  ни  независне  регулаторне  агенцща.  Та]  „живи”  организам  поделе 
власти  треба  да  се  очува  и  правно  и  политички. 


2.  Однос  агенцща  и  извршне  власти 

Иако  законодавна  власт  у  великом  бро]у  уставних  и  управних  система 
пред ставлю  ] едай  извор  контроле  над  аі  спци]ама,  посто]и  и  велики  бро]  контрола  ко]е 
су  у  вези  са  извршном  граном  власти.  Извршна  власт  има  три  нивоа,  то  су 
министарства,  кабинет  министарства  или  депратмана  ко]и  представлю  владу  у 
парламентарном  систему  и  прсзидсіщи]алпи  ниво  извршне  власти,  ко]и  чини  сам 
председник. 

Стварни  политички  ефекат  система  поделе  власти  ]е  реално  іачаіьс  извршне 
власти,  ко]  а  чврсто  сто]и  испред  законодавства,  као  оригинерне  правне  и  политичке 
власти. 

1)  Министарства.  У  па]всНсм  бро]у  управних  система  главно  питаіьс  контроле 
аі  сшди]а  повезано  ]е  са  контролом  ко]  у  врше  министарства. 

.Іавпс  аі  ешди]с  као  део  извршне  и  управне  власти  (влада  и  министарства).  Ако 
желимо  сагледати  односе  измену  министарстава  и  аі  сшди]а,  треба  се  осврнути  на 
фупкцщс  и  обележ]а  те  две  врсте  организационих] единица. 

У  ширем  смислу,  и  министарства  се  могу  посматрати  као  одре!)ене  врсте 
агенщца,  из  разлога  што  они  обавлю]у  одре!)ене  ]авне  послове  и  регулишу  одре!)ену 
облает.  МеІ)утим,  у  ужем  смислу,  министарства  се  разлику]у,  пре  свега,  зато  што  ]е 
министарство  орган  ко]и  води  ]авну  политику,  организационо  ]е  део  система  државне 
управе  и  функционално  има  широку  надлежност,  односно  покрива  више  области, 
посебно  ако  у  іьеюво]  надлежности  има  више  ресора.  Насупрот  министарствима,  ]авне 
агенцще  су  изван  система  државне  управе  и  пред  ставлю] у,  по  правилу,  стручна  тела 
задужена  за  тачно  одре!)ену  облает,  што  се  за  министарства  не  може  реЬи.  Оне  има]у 
организациону  и  функционалну  самосталност  у  раду  од  извршне  власти.  Ме1)утим, 


366  А.  Фира,  Уставност  и  политика ,  Нови  Сад  1984,  стр.  56. 
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постсуе  и  управни  системи  у  ксуима  су  оне  део  државне  управе  (нпр.  у  Републици 
Српсксу). 

У  теори|'и  се  односи  измену  министарстава  и  агенщуа  могу  приказати  у  три 
модела:367  (1)  скандинавски  модел,  (2)  амерички  модел  и  (3)  британски  мод  ел. 

Скандинавски  модел  значи  да  се  министарства  формира|'у  у  одре!)еним 
областима  и  она  су  исюьучиво  задужена  за  во1)сіьс  и  креираіье  |авпих  политика.  С 
друге  стране,  посто]и  велики  бро|  различитих  колегщалних  органа  и  агспци|'а,  на  челу 
са  директором,  ко|и  су  задужени  за  имплементацщу.  Та  тела  се  баве  унутрапньом 
организациям.  Однос  министарстава  и  агенщуа  ]’с  специфичан  због  тога  што  агенщуе  у 
све  веИо|  мери  преузимаіу  улогу  креираіьа  ]а  в  і  г  и  х  политика,  што  |е  основна  делатност 
министарстава.  Та]  модел  |е  карактеристичан  само  за  Шведску,  док  остале 
скандинавске  државе  на  том  подругу  само  у  одрс1)спо|  мери  практику]у  такав  модел.368 

Британски  модел  показу] е  да  се  на  челу  агенцще,  као  колегщ'алног  органа, 
налази  извршни  директор,  ко]и  ]е  директно  одговоран  министарству.  Директор  агенщуе 
на  ту  фупкци|'у  долази  након  потписиваіьа  уговора  и  може  бити  разрешен  само  под 
специфичним  условима.  Та]  модел  се  разлику]е  од  класичног  менацерског  приступа, 
због  тога  што  аі  спци]е  нема]у  доволшу  ауто  по  мщу  у  обав.ъаіьу  сво]их  фупкци]а  и  нису 
дистанциране  од  министарства  у  погледу  контроле.  Ме1)утим,  посто]и  менацерска 
ауто  по  ми]  а  у  смислу  оперативног  во!)сіьа  послова.  Министар  може  одлучити  да  укине 
агспци]у  или  да  ]е  реорганизуі'е,  тако  што  Нс  ]е  расформирати  или  спо]ити  са  неком 
другом,  вра!іа]уІіи  іьспс  фупкци]с  департману  (министарству)  ко]и  их  ]е  и  поверио  или 
што  Не  заменити  ту  аі  спци]у  са  неком  новом  врстом  ]авног  тела.  У  пракси  британских 
аі  спци]а  посто]и  веома  велики  бро]  агспци]а  ко]е  су  укинуте  или  реорагнизоване  на 

369 

|сдап  од  поменутих  начина. 

Амерички  модел  карактерише  посіо]аіьс  бро] них  министарстава  (департмана)  у 
ищем  саставу  се  налази  мноштво  различитих  врста  аі  спци]а.  МеІ)утим,  іьихове  челнике 
бира  председник  САД,  на]чеш!іе  на  савет  ресорног  секретара.  Осим  аі  спци]а  ко]е  су  део 
ресора,  посто]е  и  бро]не  независне  извршне  и  регулационе  агспци]с.  Према  фупкци]ама 
и  начину  на  ко]и  их  обавзьа]у,  та]  модел  ]е  сличай  шведском  моделу,  с  тим  што  су  у 

367  О.  ВоискаеП,  О.  В.  Реіегз,  \ѴІ іаі  іа  АѵаіІаЫе  апсі  УѴІгаі  іа  Міззіп§  іп  Тіге  8ішІу  о/  ()иап§оз,  Гче\ѵ 
Уогк,  2004. 

368  ІЫсі.,  стр.  32. 

369  К.  ѴсгЬоеД,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаеП,  Р.  ЬаеіігеісІ,  Соѵеттепі  А§епсіез:  Ргасіісез  апсі  Ьеззопз 
рот  30  СоипГгіез ,  Раіідаѵе  Мастіііап,  2011,  стр.  63 
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Шведско]'  министарства  маіьег  обима.  Аутономщ’а  агенцща  у  оквиру  министарстава  |с 
различита  и  варира.  Од  РВІ,370  ко|  и  има  веЬи  утица]  од  самог  министарства,  до  агенщуе 
08НА,371  ко  |  а  |с  под  строгом  контролом  министарства.  Министарства  и  мщ  у  и  дал>е 
класичне  задатке,  а  то  су  крсираіьс  |авпих  политика,  н>ихова  контрола  и  координащщ’а 
уз  помоЬ  различитих  врста  агенщща  ко|  с  и  мщу  различите  односе,  како  у  склопу 
министарства,  тако  и  ме!)усобно. 

У  транзиционим  зем/ъама  однос  министарства  и  агенщце  |с  био  такав  да  су 
министарства  била  слабщ'а  и  правно  и  у  погледу  експертизе,  с  обзиром  на  то  да  нису 
могла  да  привуку  одговарщ'уЬс  стручіьакс  неатрактивним  радним  условима. 
Финансщски  менацмент  ]е  био  слаб  у  читавом  і'авпом  сектору,  делом  и  због  недовол>не 
снаге  министарства  финансща,  посебно  у  односу  на  агенщце.  То  ]е  довело  до  пораста 
плата  и  повластица  запослених  у  агенцщама  и  повлашЬеног  положа]  а  у  односу  на 
државне  службенике  у  министарствима,  високих  управних  трошкова,  случа]ева  превара 
и  корупцщ’е  у  агенцщ’ама  и  до  нетранспарентног  финансщ’ског  іюсловаіьа  агенцща  ]ер 
су  се  рачуни  агенщща  водили  изван  трезора. 

У  Срби/ы  министарства  у  различито]  мери  поштуіу  миішъеіьа  и  препоруке ]авних 
агенцща. 

Законом  су  дефинисани  односи  надзора  ищи  врши  надлежно  министарство. 
Посто]и  више  облика  надзора. 

а)  На]пре  постов  надзор  над  прописима  ]авне  агенци]е  (члан  43),  ко]и  се  тиче 
регулаторних  независних  агенцща.  .Іавпа  агенцща  ]е  дужна  да  пре  об]ав.ъиваіьа 
прописа  прибави  од  министарства  у  ищем  су  делокругу  н>ени  послови  миш/ьеіье  о 
уставности  и  законитости  прописа. 

Истовремено  надлежно  министарство  има  обавезу  да  агенцщи  у  питаіьу  достави 
образложени  предлог  о  томе  како  да  пропис  усагласи  са  Уставом,  законом,  прописом 
или  другим  општим  актом  Народне  скупштине  и  Владе.  Агенщща  ]е  дужна  да  поступи 
по  предлогу  министарства.  Ако  ]авна  агенци)’а  не  поступи  по  предлогу  министарства, 
оно  ]е  дужно  да  оснивачу  (Влади)  предложи  доіюшсіьс  решеіьа  о  обу стаей  од 


370  Рейегаі  Вигеаи  Іпѵезіщаііоп  -  обавешта)на  служба  ко]а  делу)е  у  оквиру  Министарства  правде 
САД,  а  чЩи  се  задаци  односе  на  истраживаіье  у  преко  2.000  врста  федералних  злочина  и  тиме  фактички 
означава  главни  инструмент  за  борбу  против  кримилала.  О.  Воискаегі.  О.  В.  РсГсгз,  \ѴІш(  із  АѵаіІаЫе  ап(1 
ѴѴИаІ  із  Міззіпк  іп  ТІге  5іисІу  о/  (Зиап^оз,  Ке\ѵ  Уогк,  2004,  стр.  33-34. 

371  ОссираГіопаІ  8а/еІу  &  Неаіііі  Асітіпізігаііоп  -  агенцща  ко) а  делуіе  у  оквиру  Министарства 
здравл.а  у  САД,  чщи  |е  задатак  да  професионално  регулише  питаіье  здравл.а  и  безбедности  у 
администраціи. 
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извршеіьа  прописа  и  на  іьсму  заснованих  псу’единачних  аката  и  покретаіье  поступка  за 
оцеѣиваѣе  уставности  и  законитости  прописа.  Рсшсіьс  о  обустави  од  извршеіьа 
прописа  ступа  на  снагу  кад  се  об|ави  у  „Службеном  гласнику  Републике  Срби|'с”,  али 
прссіаіе  да  важи  ако  оснивач  у  наредних  15  дана  не  покрене  поступай  за  оцен.иван.е 
уставности  и  законитости  прописа. 

б)  Други  облик  министарског  надзора  |с  надзор  над  радом  и  пословааем  іавпс 
агспци|с  (члан  44).  Надзор  над  радом  іавпс  агенщце  у  повереним  пословима  државне 
управе  врши  надре!)ено  министарство  у  ищем  су  делокругу  послови  |'авпс  агенцщ’е. 

Законито  и  наменско  коришНсіьс  сред  става  іавпс  агенцще  и  примену  прописа 
ко)има  се  уре!)у)у  )авне  финансще  и  финансщско  и  рачуноводствено  пословаше  надзире 
министарство  надлежно  за  послове  финансы  а. 

Примену  прописа  о  службспо]  употреби  |сзика  и  писма,  канцеларщском 
пословаіьу,  пословаіьс  са  странкама  и  корисницима,  као  и  ефикасност  и  ажурност 
рсшаваіьа  у  управном  поступку,  стручну  спрему  запослених  ко| и  решав  а)  у  у  управном 
поступку  и  овлашНсіьа  за  рсшаваіьс  у  управном  поступку  надзире  министарство 
надлежно  за  послове  управе. 

.Іавпс  аіспци|с  у  парламентарним  демократу  ама  примарно  контролишу 
надлежна  министарства,  ко|има  оне  одговардіу  пре  парламента.  Тежиште  |с  на 
политичко]  контроли  министарске  бирократще  ) ср  у  парламентарним  демократщама 
пос'іо|и  „индиректна  контрола”  законодавног  тела  над  агенцщама.  Насупрот  томе,  у 
САД  Конгрес  може  директно  да  контролише  федералне  агенцще. 

У  транзиционим  друштвима  владе  псма|'у  увек  политичку  вол.у  за 
имплементацщом  независних  регулаторних  тела.  За  по|сдипс  владе  ч и п  | с  „политичког 
самоубиства”  да  традиционални  простор  државне  управе  замене  независним 

372 

регулаторним  телима. 

У  пракси  функционисаіьа  управног  система,  агенцще  су  део  проблема 
дуплираіьа  функцща  са  министарствима,  проблема  іьиховс  функционалне 
координацще,  што  доприноси  шегово)  комплексности.  Стога  се  уношеше  реда  у  систем 
агспци|'а,  за|сдно  са  дсфиписаіьсм  начел  а  и  критерщума  іьиховоі  оспиваіьа, 
оріапизаци|с  и  функцща,  као  и  потреба  за  рационалнщим  трошсіьсм  і'авпог  новца 
(рациопализаци|'а  |’авпог  сектора),  поіавило  као  |сдап  од  приоритета  у  многим  управним 


372  М.  Радо)евиЬ,  Независна  (регулаторна)  тела  и  институцц/е  у  Србіди,  Српска  политичка 
мисао,  бр.  4,  Београд  2010,  стр.  53-76. 
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системима.  Постсуи  |аспа  тенденци]’а  и  пракса  да  се  дефинишу  критерщуми  за 
формираіьс  агенцща,  с  обзиром  на  то  да  оне  расту  као  „печурке  после  кише”,  дакле 
неконтролисано  и  па|чсшЬс  на  инициативу  политичког  фактора.  Друго,  посто)и 
тенденцща  дефинисаша  критерщума  и  за  контролу  агенцща.  На]  зад,  |аспа  |'с  потреба  да 
се  редефинише  делокруг  постсуеЬих  тела  концентрисашем  сличних  послова  у  агенцщи 
или  министарству  (спавшем  или  повсНаваіьсм). 

2)  Влада.  Влада  Србиф  |’с,  према  Закону  о  іавним  агенцщ'ама  (2005),  оснивач 
іавпих  агенци]а.  Наиме,  права  оснивача  у  име  Републике  Србщ’е  врши  Влада  ако 
посебним  законом  нщ’е  другачщ’е  одре!)ено.373  Додуше,  саме  одлуке  Влади  предлаже 
министарство  у  ищем  делокругу  су  послови  іавпе  агенцще,  тако  да  одлуке  и  односе 
Владе  и  агенцщ’а  коор динишу  надлежна  министарства.  То  се  види  и  по  томе  што 
уколико  су  послови  іавпе  агенцщ'е  у  делокругу  више  министарстава,  та  министарства 
Влади  предлажу  одлуке,  по  правилу,  споразумно. 

Влада  прибегава  пособію]  врсти  институционализоване  оцене  рада  агенцщ'а. 
Влада  да] с  сагласности  на  годишаи  програм  рада,  на  финансщ'ски  плап  |авпс  агенщуе  и 
на  друге  акте  одре!)ене  овим  или  посебним  законом  (члан  42). 374  На]  пре  посіо|и  и 
посебан  облик  превентивног  надзора  кроз  праЬсіьс  и  оцену  годишаег  програма  рада 
іавпе  агенцще375  и  финансщ’ског  плана  (члан  45).  Наиме,  управни  одбор  іавпе  агенцще 
усвщ'а  и  до  15.  децембра  текуЬе  године  подноси  Влади  као  оснивачу  на  сагласност 
програм  рада  іавпс  агенцще  за  наредну  годину  и  финансифки  плап  іавпс  агенцще. 

У  оквиру  надзора  над  прописима  іавпе  агенцще  (члан  43),  Влада  као  оснивач 
іавпе  агенцще  дужпа  іс  да  на  основу  предлога  надлежног  министарства  донесе  решеіье 
о  обу стаей  од  извріиеѣа  прописа  и  на  шему  заснованих  по|сдипачпих  аката.  Надлежно 
министарство  истовремено  іс  дужно  да  Влади  предложи  и  покретаіье  поступка  за 
оцеѣиваѣе  уставности  и  законитости  прописа.  Ме1)утим,  услов  за  те  владине  мере  |'с 
да  )авна  агенцщ’а  нще  поступила  по  образложеном  предлогу  министарства  о  томе  како 

373  Мс1)утим,  постчдс  бро]не  и  зпача|нс  іавпе  агенцфе  ко]е  )с  пре,  али  и  после  допошеіьа  Закона  о 

І Іавним  агенцщама  (2005)  основала  Народна  скупштина.  То  су  углавном  независне  регулаторне  агепшде, 
нпр.  Агенцща  за  борбу  против  корупцфе  (2008),  Републичка  радиодифузна  агенцща  (2002),  Републичка 
агенцща  за  поштанске  услуге  (2005)  и  др. 

374  Закон  о  )авним  агенцфама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 

375  Годиішьим  програмом  рада  се,  сагласно  акту  о  оспиваіьу  іавне  агенцфе,  одре1)уіу  основни  цил,еви 
)авне  агенцфе  за  наредну  годину  и  начини  на  юуе  Йе  се  постийи.  Годиішьи  програм  рада  садржи  и  предлог 
мера  за  делотворшуи  рад  и  економичнфе  корип ііісіье  средстава  (авие  агенцще.  Посебним  законом  или  актом 
о  осниваіьу  іавна  агенцфа  може  бити  обавезана  да  годиішьим  програмом  рада  обухвати  и  друга  питаіьа 
знача)  на  за  н>ен  рад. 
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да  пропис  усагласи  са  Уставом,  законом,  прописом  или  другим  општим  актом  Народне 
скупштине  и  Владе. 

Влада  као  оснивач  іавпих  агенцща  у  Републици  Срби|'и  има  и  персоналну 
(кадровску)  власт  )ер  именуі'е  и  разрешава  главне  органе  агенцщ'е  (управни  од  бор  и 
директора).  Наиме,  Влада  на  предлог  министарства  у  ищем  су  делокругу  послови  |'авпс 
агсіщи|с  именуі'е  директора  после  спроведеног  іавпоі  конкурса.  .Іавпи  конкурс 
спроводи  управни  одбор  (план  24)  и  он  формира  листу  кандидата  ко| у  подноси  Влади. 
Претходно,  Влада  именуі'е  и  чланове  управног  одбора.  Осим  именованна,  Влада  и 
разрешава  чланове  управног  одбора  и  директора )авне  агенгцуе.376 

Заюъучак  |'с  да  у  односима  са  агенщу’ама,  Влада  Срби|'с  има  юъучну  улогу  па|'прс 
као  Шихов  оснивач,  а  и  касту  е  у  надзорним  поступцима.  Нешто  слично  као  председник 
у  САД,  где  на  пример  влада  не  поснуй  као  структурисано  политичко  тело,  всН  |с 
ііоіедипачпо  чине  секретари  ко| е  именуі'е  председник.  Секретари  су  одговорни 
председнику  за  управл>аше  ресорима,  а  први  ме!)у  шима  )е  државни  секретар,  заправо 
министар  иностраних  послова. 

3)  Контрола  агенщу’а  од  председника  државе.  Председник  у  парламентарном 
систему  нема  посебну  улогу  у  односима  са  |авпим  агенщу’ама.  Мс1)утим,  у 
председничком  систему  шегова  улога  |с  сасвим  другачщ'а  и  готово  юьучна. 
Председнички  уставно-политички  систем  утемел>ен  |е  на  |аспо|  подели  власти.  Три 
основне  државне  функцщ'е:  законодавна,  извршна  и  суд  ска,  іасію  су  раздвоіепс.  Свака 
власт  независно  врши  сво)  део  посла  и,  колико  )е  то  могуЬе,  равноправна  )е  са  остале 
две  власти. 

Све  три  гране  власти  су  одво)ене  али  су  и  истовремено  |сдиа  друго|  контрола  и 
равнотежа  ( сігеск  апй  Ьаіапсе),  што  води  іьихово|  равноправности.377  Систем  у  коме  су 
гране  власти  независне,  уравнотежене  и  ме!)усобно  контролисане  представша 
прсвепци|у  злоупотребе  власти.  У  пракси  извршна  власт  )е  па|активпи|'а,  она  води 


376  Закон  о  )авним  агенцфама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 

377  .Гедаи  од  твораца  Устава  САД  Цемс  Медисон  (Майіхоп)  каже  да  „овлашіісіьа  ко_і а  припадаіу 
І едіто)  грани  власти  не  треба  потпуно  и  непосредно  да  спроводе  друге  гране  власти.  I  Іодіеднако  іе  іасио  и 
то  да  нфедна  од  тих  грана  не  би  требало,  ни  посредно  ни  непосредно,  да  има  преовла1)у)у1ш  утица]  над 
другим  гранама  у  вршегьу  гьихових  одговараіуііих  овлаіпііеіьа.  Нико  не  оспорава  да  свака  власт  по 
природи  ствари  задире  у  ту!)е  право,  али  зато  _іе  треба  спречити  да  не  пре1)е  утвр!)ене  границе”. 
А.  Хамилтон,  Ц.  Медисон,  Ц.  Цеу  Федералистички  списи,  Београд  1981,  стр.  335. 
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државу  а  персонализме  |С  -  председник  државе.378  Иако  )е  водсНа  власт  извршна, 
погрешно  би  било  та]  систем  схватити  као  „царски  (имперщални) 
президенцщализам”379  Председник  управл>а  државом  и  центар  |'с  власти,  али  не  на 
рачун  законодавства  и  судства.  Политички  активизам  председника  доводи  га  у  посебан 
и  директан  однос  са  |авпим  агенцщама.  ВеЬина  америчких  председника  гледала  |с  на 
агенцще  као  на  сво)с  „природне  непрщател>е”,  покушаваІуНи  да  прона!)у  на]бол>и  начин 

380 

да  их  потчине. 

У  председничком  систему  председник  има  главно  средство  утица]  а  и  контроле, 
ко]е  се  састо]и  у  томе  што  може  да  постави  готово  све  шефове  извршних  агенцща, 
односно  руководсНс  службенике  ко]и  се  налазе  на  челу  агенцща,  додуше  уз  мтшьеше  и 
уз  одобрсіье  Сената.  Имсповаіьс  нижих  службеника,  Конгрес  законом  може  пренети  на 
председника,  редовне  судове  или  старешине  управних  ресора.381  Председник  може  да 
постави  отприлике  4.500  службеника  у  извршно]  власти  и  да  контролише  готово  све 
федералне  агенцще.  Иако  председник  нема  потпуну  самосталност  у  одабиру  лица  ко]а 
поставка  ]ер  се  у  томе  мора]у  узети  у  обзир  политичке  страйке,  регионални  приоритети 
и  критерщуми  етничког  представништва,  он  има  велику  моН  над  агенцщама.  Често  се 
законима  о  оспиваіьу  по]единих  независних  агенцща  таксативно  наводе  разлози  због 
ко] их  члана  руководеЬег  од  бора  (комисще)  председник  САД  може  да  уклони  са 
положа] а  пре  истека  мандата.382  За  разлику  од  постав-ъаіьа,  председник  ]е  у  пракси 

378  Председника  државе  бира  народ  посредством  изборника  (електора),  на  четири  године, 
на]више  у  два  мандата.  Ти  избори  су  заправо  непосредни,  па  председник  оствару)е  директну  везу  са 
народним  суверенитетом,  што  га  ставл>а  у  нету  раван  са  Конгресом.  Стварни  положа]  председника  ]е 
неприкосновен  ]ер  ]е  он  „истовремено  шеф  државе  и  врховни  командант  оружаних  снага,  али  и 
председник  управне  власти  и  владе.  Он  ]е  истовремено  шеф  егзекутиве  и  целокупне  администрацще”. 
I.  Тіор1)еви1і,  Политички  систем,  Београд  1988,  стр.  575.  Председник  сам  успоставл>а  „администрации” 
(владу  и  „управу”).  С.  ОрловиЙ,  Начело  поделе  власти  у  уставном  разво]у  Србір'е,  докторска  дисертащца, 
Нови  Сад  2007,  стр.  7. 

379  А.  М.  8Ые8Іп§ег,  Тіге  Ітрегіаі  РгезШепсу,  Возіоп  1976,  стр.  96. 

380  М.  ДавиниЙ,  Концепцій  а  управног  права  САД,  Досще,  Београд  2004,  стр.  108. 

381  Ме1)утим,  у  пракси  се  ]авио  проблем  разликоваіьа  руководейих  и  нижих  службеника,  као  и 
запослених.  Критеріцум  за  разликоваіьс  ^е  обим  и  квалитет  овлашйеша  ко]е  остваруіу  руководств  лица  за 
разлику  од  запослених,  односно  дужности,  и  тиме  анализом  шеговог  правног  статуса,  као  ко  га  смешу)  е  и 
ел. 

382  Уставност  таквог  решеша  из  Закона  о  Савезно /  комиси/и  за  трговину  од  1914.  године,  у  коці 
]е  први  пут  унето,  било  ]е  предмет  спора  Н итргеу'з  ЕхесШогз  ѵ.  Ѵпііей  Зіаіез  1935.  године  пред 
Врховним  судом  САД,  ко]и  ]е  пресудио,  насупрот  ставу  председника  Рузвелта,  да  функционер 
независне  регулаторне  агенцще  може  бити  разрешен  само  из  законом  утвр1)ених  разлога.  Б.  Смердел, 
Еволуцща  предДедничке  владе  у  САД  -  конгресни  вето,  докторска  дисертащца,  Загреб  1984,  стр.  258.  У 
образложешу  пресуде,  Врховни  суд  ]е,  измену  осталог,  навео  да  ]е  Савезна  комисіца  за  трговину 
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користио  и  овлашНсіьс  да  смсіьуі'с  (отпушта)  службенике  врло  често,  налазеЬи  правно 
утемел>ен>е  у  богатом  прецедентном  праву  из  те  области.  Конгрес  не  може  ограничити 
право  председника  да  отпушта  службенике  агенцща,  а  да  при  томе  не  повреди  начело 
поделе  власти  утвр!)ено  Уставом.  Ме1)утим,  пракса  Врховног  суда  сто|  и  на  становишту 
да  председник  има  право  да  по  сво|0|  вол>и  отпушта  службенике,  ко|  и  поседуіу  чисто 
извршна  овлашНсіьа,  али  да  Конгрес  може  битно  да  ограничи  шегово  право  да  отпушта 
службенике  ко|  и  поседуіу  квазилегислативна  и  квазисуд  ска  овлашНсіьа  у  независним 
регулаторним  агенцщама.  У  новще  време,  право  председника  да  отпушта  службенике 
начелно  ]е  послало  веома  спорно  и  доведено  ]е  у  питаше,  чиме  ]е  оснажено  и 
проширено  овлашНсіье  Конгреса  да  памсНе  ограничеша  председнику. 383 

Председник  има  и  друге  могуНпости  да  утиче  на  политику  ко] у  воде  федералне 
владине  агенцще.  Извршна  служба  ( Ехесиііѵе  0([ісе  о[  іке  Ргезісіепі)  -  Бела  куИа  (УУкіІе 
Ноизе),  ко|а  промовише  званичну  политику  председника,  координише  рад  агенцща.384 
Она  у  свом  саставу  има  две  организацще:  Савет  за  националну  безбедност  (А Іайопаі 
Зесигііу  Соипсіі )  и  Савет  за  економску  политику  ( Есопотіс  Роіісу  Соипсіі),  ко]с 
председнику  могу  да  сутеришу  да  донесе  одлуке  ко|е  утичу  на  независност  агенцща. 
Поста)  е  и  многе  друге  организацще  ко  ]  е  су  юъучни  актери  у  процесу  доношеша  буцета 
као  што  |'е  Служба  управ.ъаіьа  и  буцета  ( ОЦісе  о/ Мепа§етепі  апсі  Висі^еі),  посредством 
ко|'е  председник  остваруі'е  финанси)ску  контролу  над  агенци)ама.385 

Тако1)е,  веома  зпача|пи  инструмент  ко| и м  председник  усмерава  рад  агенциф 
прсдсіавльаіу  и  извршне  наредбе  (ехесиііѵе  оігіег.ч),  ко|' е  амерички  председници  доста 
често  корнете  (преко  13.000  наредби  од  1862.  године,  када  се  те  наредбе  први  пут  и 
помишу).  ЕЬима  се  регулишу  различите  области  друштвеног  живота,  реорганизуіу 
агенци)'е,  усмерава  шихова  активност  и  др. 


„административна  орган,  образован  од  стране  Конгреса  да  спроводи  законодавну  политику  садржану  у 
актима  Конгреса,  у  сагласности  са  стандардима  юци  су  у  іьима  прописани,  те  да  извршава  друге 
предви1)ене  дужности  као  сарадник  законодавства  и  судства.  ...  Она  врши  сво]у  надлежност  без 
дозволе  извршне  власти  и,  у  складу  са  законом,  мора  бити  слободна  од  егзекутивне  контроле  ...  те 
функционише  ісдиим  делом  као  квазизаконодавни,  а  другим  као  квазисудски  орган.”  8.  К.  Расіоѵег, 
ТІіе  Ьіѵіп§  115  Сотіііиііоп,  К’еѵѵ  Уогк  1983,  стр.  126-129. 

383  М.  ДавиниЙ,  Концепціи  а  управног  права  САД,  Досще,  Београд  2004,  стр.  109. 

384  Та  служба  іе  формирана  1939.  године  за  време  председника  Рузвелта,  са  намером  да  обезбеди 
координащуу  и  контролу  огромног  бро]а  агенцща  формираних  у  то  време. 

385  К.  ѴегЬоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаеіі,  Р.  Ьае§геісІ,  Соѵеттепі  Ауепсіеа:  Ргасіісе.ч  апсі  Ьеззот 
Дот  30  Соипігіез,  Ра1§гаѵе  Мастіііап,  2011,  стр.  74.  Та  служба  надгледа  трошкове  агенцща,  іьнхову 
политику  и  инициативу  за  доношеае  нових  прописа. 
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Осим  поменутих  формалних  средстава  контроле  агспци]'а,  председник  у  велико] 
мери  утиче  на  рад  агенцща  и  неформалним  путем  (нпр.  контактима  са  челним  л>удима 
агенцща).  Директан  утица]  председника  на  агенцще  у  формирашу  политике  ]е  изузетак, 
и  то  због  недостатка  времена  и  презаузетости  председника  и  іьсгових  сарадника  ]ер 
прописи  и  одлуке  агенцща  могу  бити  контроверзни  и  неминовно  долазити  у  сукоб  са 
интересима  изузетно  ]аких  интересних  трупа.  Због  тога  ]е  политички  опортуно 
псмешаіьс  председника  у  активности  агенцща  како  би  избегао  евентуалну  одговорност 
за  последице  таквих  активности. 

Формално,  агенцще  се  и  дал>е  налазе  под  контролом  председника,  захвал>у)уйи 
сво]им  овлашНеіьима.  Ме1)утим,  Конгрес  ]е  успео  да  се  наметне  као  знача] ан  суб]ект 
контроле  агенцща  и  зато  у  велико]  мери  утиче  на  политику  и  активности  тих  органа. 
Измену  председника  и  Конгреса  посто]и  ривалитет.  Ни] едай  од  іьих  нще  успео  да 
обезбеди  потпуну  доминацщу  над  агенцщама,  ко]е  са  сво]е  стране  мора]  у  служити  два 
господара.386 

Од  председника  Картера  ( Лтту  Сагіег)  успоставшена  ]е  посебна  контрола  или 
тзв.  регулаторни  надзор  (гериіаіогу  геѵіе\ѵ)  над  ]авним  агенцщама.  Иако  ]авне  агенцще 
има]у  изворна  овлашНсіьа  у  регулаторним  питаіьима,  под  условима  да  их  врше  у  складу 
са  Законом  о  управном  поступку  ( АсІтіпШгаііѵе  Ргосесіыгел  Ас!),  председник  ]е  одувек 
желео  да  врши  надзор  над  іьиховим  радом,  а  посебно  да  има  увид  у  могуйе  економске 
ефекте  іьихове  регулативне  функци]е.  Та  врста  контроле  ]е,  за  разлику  од 
легислативног  вета  ко]и  има  Конгрес,  превентивна  (ел  апіе )  и  користи  се  да  спречи 
регулаторну  активност  агенцща  ко]  а  би  имала  штетне  економске  последице  у 
будуйности. 

На] зад,  ]едан  од  на] знача] ни) их  фактора  ко]и  ]е  у  стаіьу  да  ограничи  аутономщу 
]авних  агенцща  ]е  обилато  к'оришНеіьс  система  управл>ан>а  у  агенцщама  ко]е  се  заснива 
на  перформансама  (улози  и  резултатима)  -  рег/огтапсе  тапаретеп!  или  управл>ан>е 
засновано  на  учинку,  односно  на  контроли  резултата.  Формално  га  ]е  увела 
администрацщ  а  председника  Цорца  Буша  (Сеогуе  ]Ѵ.  Ви.\к),  када  ]е  Конгрес  донео 
посебан  закон  Тке  Соѵегптепі  Рег/огтапсе  апсі  Кезиііз  Ас I  (ОРКА).  Иако  ]е  іьсгова 
примена  у  почетку  била  доста  і[о]сдпосі  ав.ъспа,  била  ]е  довол>на  да  се  изврши  притисак 
на  по]едине  агенцще  и  тако  смаіьи  іьихова  слобода  поступала. 


386  М.  ДавиниЬ,  Концепцщ а управног  права  САД,  Досфе,  Београд  2004,  стр.  109. 


169 


4.  Персоналии  или  кадровски  утица у.  По  правилу,  парламент  врши  избор  и 
разрешена  органа  независних  регулаторних  тела.  Ме1)утим,  у  неким  државама 
персонална  власт  припада  другим  државним  органима,  ко]  и  су  углавном  лоцирани  у 
извршпо)  власти,  као  што  |е  влада  (Срби]'а)  или  председник  државе  (САД).  Ти  органи 
извршне  власти,  као  оспивачи  іавпе  агенщде,  имену)у  и  разрешаваіу  чланове  управног 
одбора  и  директора  іавпе  агспци]с. 


3.  Однос  агенціца  и  судске  власти 

Однос  измену  судова  и  агенщуа  описуіе  се  уопштеним  терминима  као  што  су 
сарадіьа,  контрола,  ал  и  |е  изражен  и  у  обавези  поштоваіьа  аката  агенцща,  до  поновног 
уі  вр!)иваіьа  конкретних  спорних  чиіьспица,  о  ко]има  |с  агенцща  веЬ  расправшала. 

Суд  ска  власт  )е  у  систему  поделе  власти  независна  и  начелно  и  апстрактно 
неполитизована.  Све  три  гране  власти,  па  и  судска  власт,  уобличене  су  вол>ом  народа, 
директно  или  индиректно,  као  судска  власт,  што  им  да)е  исти  почетни  ауторитет, 
легитимитет  и  обезбе!)у)е  )еднакост  у  политичком  смислу,  односно  спречава  да  |сдпа  на 
другу  врше  политички  утица) . 

Степей  политизацще  судске  власти  спроведен  )е  генерално  у  на)ман>о)  могуНо] 
мери,  иако  су  амбицщ'е  егзекутиве  и  политичке  елите  у  персоналном  креираіьу  судске 
власти  снажне  у  готово  свим  правним  системима.  Тако,  на  врху  судске  хщерархще  у 
САД  )е  Врховни  суд,  у  ищем  саставу  се  налазе  председник,  ко)ег  имену)е  председник 
државе  уз  сагласност  Сената,  и  осам  суди) а,  ко)и  има)у  доживотни  мандат.  Политичку 
позицщ'у  и  углед  Врховни  суд  гради  нарочито  правом  да  тумачи  Устав,  ко)и  у  САД  има 
култни  знача).  М смутим,  став  Врховног  суда  о  томе  да  ли  су  радіьс  и  акти  других 
државних  органа  сагласни  Уставу  често  )е  тешко  раздво)ити  од  политике.387 

Суд  )е  по  природи  орган  контроле  примене  закона  и  поштоваіьа  права.  Он  има 
право  накнадне  контроле  путем  оцене  формалне  или  матери) алне  уставности  и 
законитости  аката  и  радіьи  готово  свих  државних  органа.  Агенци)е  представ„'ьа]'у  ]'сдап 
од  па)всНих  проблема  у  систему  )авне  управе  ) ер  има)у  широк  спектар  надлежности,  а 

387  Утица)  Врховног  суда  на  рад  председника  и  Конгреса  нарочито  |е  нарастао  од  почетка  XIX 
века.  Председник  Врховног  суда  )е  формално  друга  личност  у  државно)  хщерархщи,  после  председника 
САД.  Тако,  председник  полаже  заклетву  пред  председником  Врховног  суда,  а  не  пред  Конгресом.  Измену 
два  рата,  за  време  председника  Френклина  Рузвелта,  Врховни  суд  |е  проглашавао  противуставним  неке 
соцнуално-економске  законе  )ер  нису  одговарали  крупном  капиталу,  иако  формалноправно  нису  били 
противни  Уставу.  Види  у:  А.  Фира,  Уставност  и  политика.  Нови  Сад  1984,  стр.  139. 
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контролу  над  шима  |с  веома  тешко  успоставити  због  великог  бро|а  области  у  ко|има 
делу)у  регулаторно  или  оперативно.  Проблем  |с  у  томе  што  законодавна  власт  нема 
ефикасан  начин  да  их  контролише,  а  ни  председник  државе  у  председничком  систему 
поделе  власти  (нпр.  САД)  не  може  да  их  адекватно  контролише.  С  друге  стране,  не 
треба  изгубити  из  вида  да  судови  могу  контролисати  само  законитост  рада  агенцщ'а.388 
Ограничена  судске  власти  поста)  е  у  сфери  политичких  акта.  Овде  су  суду  везане  руке 
)ер  |с  реч  о  питаіьима  целисходности  аката  и  радіьи.  Та  питаіьа  оста) у  изван  контроле 
суда.  М  смутим,  формално  посматрано,  суд  ска  власт  има  послсдіьу  реч  у  агенцщ’ским 
стварима. 

Из  општег  начела  законитости  произилази  да  акти  агенцщ'а  мора)  у  бити  у 
сагласности  са  уставом  и  законом.  Суд  ска  контрола  аіепци)а  има  цшь  да  пружи 
заштиту  лицима  чщ'а  су  права  повре1)ена  незаконитим  активностима  агспци)а,  за 
разлику  од  политичких  облика  контроле  аі  спци)а,  ко) у  врши  законодавна  и  извршна 
власт.  Суд  ска  контрола  агенцщ'а  )е  чисто  правна  контрола  законитости  рада  агспцщскс 
власти.  Извршна  и  законодавна  власт  су  пре  свега  усмерене  на  политичку  контролу 
целисходности  пословаіьа  агенцща,  ко) ом  се  па)чсшЬе  утиче  на  програме  и  политику 
агенцщ’ских  тела.  Судови  контролишу  акте  и  радіьс  агенцщ’а  правног  становишта,  а  не 
са  становишта  политичких  ставова  и  утвр!)ених  и  усво)ених  )авних  политика.  Судови  не 
решава)у  апстрактне  (теорщ'ске)  спорове,  веЬ  само  конкретне,  ко)и  има)у  сво)е 
упориште  у  пракси. 

Ме1)утим,  односи  агенци)а  и  судске  власти,  могу  се  посматрати  и  с  друге  стране. 
Наиме,  регулаторне  агенцщ’е  у  сво)о)  надлежности  има)у  и  квазисудске  инструменте, 
што  представша  феномен  аі  еіщификаци)с  саме  судске  функцще.389  Законодавац  )е, 
даваіьсм  квазисуд ских  надлежности  агенцщ’ама,  допринео  специ)ализаци]’и  вршеіьа 
судске  фупкцщс  у  по) единим  агенцщ’ским  стварима  и  „растеретио”  судове  у  делу 


388  .1.  К.  Во\ѵег8,  Ке§иІаІіп§  Іке  Ке§иІа1огз,  Ап  ІпІгойисЛіоп  Го  ІІге  Ьедіхіаііѵе  Оѵегщкі  о/ 
АсІтіпШгаііѵе  КиІетакіп§,  Ргае§ег,  1990,  стр.  14;  А.  Бач  и  И.  Устав  САД  и  подіела  власти ,  САНУ,  Београд 
1990,  стр.  128-143;  В.  Зтегсіеі,  РгоЫеті  погтаііѵігта  и  зиѵгетепо /  атегіско]  Іеогуі  і роІШскс ] ргакзі,  №§а 
2акопі108І,  Ьг.  12,  2а§геЬ,  стр.  1251-1266. 

384  Пример  за  такав  вид  надлежности  ]е  регулаторна  Агепшда  за  телек  о  м  у  и  и  к  а  і  [  и|  е  у  Нрно]  Гори. 
Наиме,  у  члану  12.  ст.  1  тачка  22.  Закона  о  телекомуникацщама  прописано  )е  да  Агенцща  решава 
спорове  измену  суб] ската  у  телекомуникационим  активностима  (измену  корисника  и  оператора, 
оператора  и  власника  объекта  или  землллпта).  Агенцща  у  том  случаіу  решава  спорове,  што  _|е  апсолутно  у 
домену  надлежности  судства,  па  би  се  могло  заюъучити  да  агенцще  директно  одлучуіу  о  питаіьима  юуа 
су  у  судскоі  надлежности.  Сличай  |е  случа]  и  са  Агенцщом  за  енергетику,  кчд а  тако!)е  решава  спорове 
настале  у  области  енергетских  делатности. 
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решаваіьа  спорова  у  области  ко| с  регулишу  агенцщ’е.  Ме1)утим,  питаіьс  |с  да  ли  се 
мислило  на  неповредивост  судске  функцщ’е.  Свакако,  чини  се  да  судску  функцщ’у  не 
врше  само  судови,  всіі  и  агенцщ’е,  што  |с  супротно  строгом  принципу  поделе  власти. 

Закони  ко)  им  а  се  оспиваіу  шуедине  агенцще  садрже  одредбе  ко|  и ма  се  одре!)у)е 
обим  судске  контроле  над  актима  агенцщ’а.  Уколико  таквих  одредаба  нема,  закон  о 
управним  споровима  (у  вейини  европских  правних  система)  или  закон  о  управном 
поступку  (САД),  примеіьивайе  се  као  супсидщ’арни.  Коначно,  судови  су  с  во)  им 
пресуд ама  у  анлосаксонском  прецедентном  праву  створили  брощс  принципе  судске 
контроле  аката  агенцщ’а. 

1)  Надлежност  судова.  Судску  контролу  рада  агенцща  оствару)у  судови 
различите  надлежности.  Контролну  функцщу  над  агенцщ’ском  влашйу  остваруіу 
редовни  судови,  ч щ а  '\ с  позицщ’а  иначе  |’ача  у  америчком  председничком  систему  него  у 
британском  парламентарном  систему,  због  другачщ’ег  спровоІ)сіьа  принципа  поделе 
власти.  Контрола  агенцщ’а  од  редовних  судова  (окружних,  апелационих,  Врховног), 
повремено  се  манифестовала  као  недовол>но  ефикасна  и  квалитетна,  из  неколико 
разлога.  Пре  свега,  због  изузетне  сложености  агенцщ’ских  послова  и  велике 
разноликости  аката  ко)е  агенцще  доносе,  а  и  редовни  судови  су  често  показивали 
тежіьу  да  агенцщ’е  потчине  сво|0|  контроли,  при  чему  су  судщс  редовних  судова  имале 
тешкоЬу  да  разуме] у  поісдипс  специфичне  области  управног  права  и  агенци]ског 
послован.а.  Т о  | с  утицало  да  се  у  амсричко]  іудикаіури  заузме  став  да  треба  пасіоіаіи 
да  се  изде)ству|'с  повол.ан  исход  у  агенци]ским  стварима  у  само)  агенцщи,  односно  да 
адвокат  мора  добити  случа)  у  само)  агенцщи  или  га  вероватно  псИс  ни  добити, ) ер  Нс  у 
па)веЬсм  бро)у  случа) ева  суд  потврдити  акт  агенцщ’е,  ако  уопште  буде  одлучивао  о 
н>ему.390  То  )е  довело  до  по)аве  посебних  судова  -  административних  трибунала  у 
англосаксонском  систему,  односно  посебних  управних  судова  у 
европскоконтиненталном  систему,  ч  и)  и  )е  поступак  бржи,  неформалнщи  и  )ефтини]и 
него  поступак  пред  редовним  судовима. 

У  европским  уставним  системима  посто)и  и  посебна  надлежност  уставных 
судова  да  контролишу  уставност  и  законитост  општих  и  по)единачних  аката 
аісицщских  тела.  Они  су  надлежни  посебно  да  оцен>у)у  уставност  прописа 
регул  аторних  тела.  Тако  )е  У  ставни  суд  Републике  Србщ'с  утврдио  да  обавезу)уЬе 
упутство  Републичке  радиодифузне  агенцщ’е,  ко)им  се  неовлашЬено  урсІ)у|у  будуйе 

390  М.  ДавиниЬ,  Концепцщ'а  управног  права  САД,  Досфе,  Београд  2004,  стр.  163. 
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обавезе  емитера,  1 1 щ с  у  сагласности  са  Уставом  и  законом.391  Уставни  суд  ]е,  таксфе, 
прогласио  неуставном  и  незаконитом  Правилник  о  поступку  принудног  извршеіьа 
одлука  Републичке  радиодифузне  агенцще  |ср  се  радило  о  прекорачеіьу  законом 
утврІ)ених  овлашНсіьа  РРА  при  уреіщвашу  поступка  принудног  извршеша  іьсювих 

392 

одлука. 

Први  задатак  лица  ко|  с  жели  да  оспори  акт  агенцще  )  ссгс  да  утврди 
Іурисдикцщу,  односно  ко| и  суд  |с  надлежан  за  поступаіье  у  конкретно]  агеіщщско) 
ствари.  То  може  бити  посебан  суд  предвиден  посебним  законом,  на  пример,  управни 
суд  или  пак  суд  опште  надлежности. 

Лице  ко|  с  оспорава  акт  агенцще  пред  судом  мора  бити  активно  легитимисано  у 
го)  управпо)  ствари.  іо  значи  да  мора  имати  непосредан  лични  интерес  да  се 
одреІ)ени  акт  агенцще  прогласи  незаконитим.394  Уколико  |с  акт  агенцще  подложан 
судско]  контроля  а  тужилац  има  страначку  легитимацщу  у  конкретном  ел  уча)  у,  он 
може  добити  судску  заштиту  ако  тужба  нщ’е  поднета  у  погрешно  време,  другим  речима 
тужба  треба  да  буде  поднета  благовремено,  у  року. 

2)  Допуштеност  судске  контроле  над  агенци/ама.  Поста]  и  опште  правило  о 
допуштености  судске  контроле  аката  агенцщ’ске  власти.  НщвеЬи  бро]  аката  агенцща 
подложан  ]с  судско]  контроля  осим  оних  за  ко]е  сам  закон  искдьучу]с  судску  контролу  у 
по] единим  ситуацщама  (изричито  или  прейутно)  или  се  делатност  агенцще  обавл>а  на 

391  Одлука  Уставног  суда  ИУ  бро]  108/2007  од  12.  іуі іа  2008.  године,  об]авл>ена  у  „Службеном 
гласнику  РС”,  бр.  74/2008,  од  7.  августа  2008.  године. 

392  Одлука  Уставног  суда,  ИУ  бро]  255/2006  од  22.  октобра  2008.  године,  об]авл>ена  у 
„Службеном  гласнику  РС”,  бр.  112/2008,  од  10.  децембра  2008.  године. 

393  У  америчком  систему,  да  би  остварио  легитимацщу  у  одре1)еном  случа]у,  тужилац  мора  да 
докаже  не  само  стварну  штету  вей  и  да ]е  та  штета  проузрокована  актом  агенцще  юуи  се  оспорава  или,  у 
на]ман>у  руку,  да  ]е  штета  „прилично  условлена”  тим  актом  агенцще.  Деталшще:  М.  ДавиниЙ,  Концепціей 
управног  права  САД,  Досще,  Београд  2004,  стр.  155  и  дал>е. 

394  Одредбом  члана  14.  став  1.  Закона  о  радиодифузщи  („Службени  гласник  РС”,  бр.  42/2002, 
97/2004,  76/2005,  79/2005  -  др.  Закон,  62/2006,  85/2006,  86/2006  -  испр.  и  41/2009)  прописано  ]е  да 
физичка  и  правна  лица  има]у  право  да  Републичко]  радиодифузно]  агенцщи  подносе  представке  у  вези  са 
садржа]ем  програма  емитера  ако  сматра]у  да  се  тим  програмима  вре1)а]у  или  угрожава]у  іьихови  лични 
интереси  или  општи  интерес.  Ме1)утим,  према  правном  схватаіьу  суда,  лице  юуе  подноси  различите 
представке  управном  органу,  шуе  може  означити  и  као  захтев  у  вези  са  покретаіьем  поступка  по 
службено]  дужности,  што  ]е  конкретан  случа]  поступка  одузимаіьа  дозволе,  нема  сво]ство  страйке,  па 
стога  ни  на  закону  заснован  правни  интерес  за  подношсіье  тужбе  у  управном  спору  у  смислу  одредбе 
члана  12.  Закона  о  управним  споровима.  ( Решете  Врховног  суда  Србіуе,  У.  4627/2007  од  17.  октобра 
2007.  године).  Други  пример  ]е  одбапиваіье  захтева  страйке  за  сателитско  емитоваіье  програма  као 
неуредног,  што,  уз  разлоге  о  недостатку  легитимацще,  представлю  основ  за  поништа]  решеіьа  у 
управном  спору  ( Пресуда  Врховног  суда  Србіце ,  У.  5285/2006  од  1 1 .  ]ула  2007.  године). 
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основу  дискреционог  овлашНсіьа  због  природе  активности  агенцща  и  потребе  за 
несметаним  фупкциописаіьсм  тих  тела.  ТакоІ)е,  поісдипс  области  управе  захтсвфу 
изразиту  брзину,  флексибилност  или  та)ност  (национална  одбрана  или  спол>на 
политика),  што  |с  несшуиво  са  отвореним  и  темелшим  процесом  судске  контроле. 

Однос  измену  судова  и  агенцща  одрсІ)сі[  |с  и  обимом  судске  контроле  агенцща, 
односно  мером  у  ко) о)  судови  мора)у  поштовати  стручност  агенцщ’а.  Одлука  агенщуе 
треба  да  буде  зрела  како  би  суд  био  способан  да  одлучи  о  одгавара|'уЬсм  акту  агеіщи|'с, 
без  додатног  ашажоваіьа  агенцфе  у  конкретно)  контролно)  ситуации.395  Судови  у 
веЬо)  мери  уважава)у  утвріщваіье  чиіьспица  од  агспцща  и  шихова  дискрециона 
овлашЬсіьа,  у  односу  на  правна  тумачеіьа  агспцща  приликом  доношеіьа  одговарфуйих 
аката.  Наиме,  агенцфе,  захвал>у)уЬи  експертима  из  различитих  области,  има)у  много 
боле  могуЬности  за  утврНиваіьс  чишеница,  посебно  оних  техничког  характера. 

Принцип  примарне  надлежности  агенци)е  примешу)  е  се  уколико  страйка 
оствариваше  сво)их  права  затражи  директно  од  суда,  игноришуЬи  одговарфуйу 
агенцфу.  Ако  се  страйка  обрати  агенцфи,  ииіаіьс  примарне  надлежности  се  уопште 
неЬе  поставлати.  То  се  често  дешава  у  пракси,  зато  што  се  страйке  радщ'е  обраНа)у 
агенцфама  него  судовима  или  због  тога  што  )е  у  великом  бро)у  случа)ева  поступак 
инициран  од  саме  агенцфе. 

На)пре  треба  утврдити  допуштеност  судске  контроле  аката  агенцфе.  Свакако  да 
акт  мора  имати  одговара)уЬа  правна  де)ства,  односно  да  угврІ)у|'с  права  и  обавезе 
странака  у  конкретно)  агенци|ско)  ствари.  Позитивни  прописи  у  веЬини  правних 
система  пропису)у  опште  правило  да  само  коначни  акти  агенцща  могу  бити  предмет 
судске  контроле  у  управном  спору.  У  правним  системима  у  ко)има  таквих  закона  нема 
питаше  коначности  се  мора  утвр!)ивати  у  вези  са  питашем  исцршьиваіьа  и  зрелости,  да 
би  се  омогуЬила  судска  контрола  одговара)уЬсі  акта  агендще.  Наиме,  треба  утврдити  да 
одговара)уНи  акт  агенци)е  )есте  завршетак  поступка  у  оквиру  саме  агенци)е.  Дакле, 
такав  акт  не  може  имати  привремени  характер.396  Претпоставка  судске  контроле  )е  да 

39'"'  Судфе  нису  стручіьаци  у  одреІ}еним  посебним  агенцфским  областима  (нпр.  медицини, 

Іекономфи,  екологфи  и  др.),  вей  се  експерти  у  таквим  матерфама  налазе  у  агенцфама,  и  због  тога  они  не 
могу  решавати  комплексна  агенцфска  техничка  питаіьа.  Задатак  судфа  |е  ограничен  на  утврГ)иваіье 
формалне  и  матерфалне  законитости  одговара]уЙег  акта  агенцфе. 

396  Судови  могу  контролисати  и  акте  кчд  и  иміуу  привремени  карактер,  односно  допушта  се  судска 
контрола  и  пре  коначности  агенцфског  акта,  уколико  |с  штета  коіу  неко  лице  трпи  услед  таквог  акта 
велика,  као  у  случаіу  када  би  привремени  акт  агенцфе  могао  угрозити  живот  и  здравл.е  л>уди  или  се  актом 
агенцфе  наноси  озбилліа  економска  штета  и  слично.  Према  томе,  суд  треба  да  процени  штетне  последице 
кеде  би  странке  трпеле  ако  би  суд  одбио  да  размотри  акт  агенцфе  у  то)  фази. 
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се  искористе  сва  управноправна  средства  пре  него  што  се  затражи  заштита  пред 
одговараіуНим  судом. 


У  правном  систему  Срби|'с  решеіье  агенцще  у  првом  степену  доноси  директор 
агсіщи|с  у  управном  поступку.  У  другом  степену,  поводом  првостепеног  решсіьа  |авпс 
аісіщи|с  1 1 и| с  обезбе!)ена  двостепеност  унутар  агенщце,  всіі  о  жалби  решава 
министарство  у  ищем  су  делокругу  послови  |авпе  аі  спци|с.  .Іавпс  аі  еіщи|с  су  тако 
под  капом  министарства,  односно  извршне  власти,  ко]  а  контролише  законитост  рада 
агспци|'а.  То  подсеЬа  на  инстанциони  надзор  над  радом  органа  државне  управе.  Да  ли  |с 
том  процесном  акробатиком  сужена  моЬност  судске  заштите  пред  управним  судом? 

За  разлику  од  Закона  о  іавпим  агенцщама  (Іех  уепегаіія),  одредбама  посебних 
агеищуских  закона  ( Іех  яресіаіія),  какав  |’с,  на  пример,  Закон  о  радиодифѵзіди ,398 

прописано  |'с  (план  37)  „да  против  одлуке  агенщуе  1 1  и|  е  дозвспьена  жалба,  али  се  може 
покренути  управни  спор”.  Тиме  |с  у  случаіу  неких  независних  регулаторних  агенщуа 
избегнут  министарски  надзор  али  )е  отворен  пут  и  обезболена  |е  судска  контрола  аката 
агсіщиі'с  у  управносудском  поступку  (Закон  о  управним  споровима).  Ме1)утим,  не 
посто]’и  )еднобразно  решсіьс  за  сва  независна  агенщуска  тела.  Тако,  Закон  о  Агенщди  за 
борбу  против  корупцщ'е399  предви1)а  (план  7)  да  се  против  првостепеног  решеіьа 
директора  агенщуе  може  из|авити  жалба  савету  агенцщ’е,  сагласно  Закону  о  опшпгем 
управном  поступку  (план  12), 400  чиме  |с  обезбе!)ена  двостепеност  унутар  самог 
агсіщи|ског  тела.  Против  другостепене  и  коначне  одлуке  савета  може  се  тужбом 
покренути  и  водити  управносудски  поступак  пред  надлежним  управним  судом.  У 
конкретном  случаіу  тужилац  пре  тужбе  управном  суду  мора  да  поднесе  жалбу 
надлежном  органу  (Савету  агсіщи|'е).401 

Начелно,  судови  могу  разматрати  само  она  питаіьа  о  ко|има  |'с  агенцщ’а  всЬ 
расправ.ъала.  Они  не  могу  одлучивати  о  новим  питаіьима,  |ср  би  тиме  била  угрожена 
аутономща  агенцщске  „власти”.  С  друге  стране,  судови  не  могу  решавати  апстрактне 


397  Члан  38.  Закон  о  )авним  агенцщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 

398  Закон  о  радиодифузщи  („Службени  гласник  РС”,  бр.  42/2002,  97/2004,  76/2005,  79/2005  -  др. 
Закон,  62/2006,  85/2006,  86/2006  -  испр.  и  41/2009). 

399  Закон  о  агенцирг  за  борбу  против  корупцще  („Службени  гласник  РС”,  бр.  97/2008,  53/2010  и 
66/2011  -одлука  УС). 

400  Закон  о  општем  управном  поступку  („Службени  лист  СР.Р\  бр.  33/1997,  31/2001;  „Службени 
гласник  РС”,  бр.  30/2010). 

401  Решеіье  Управног  суда  Републике  Србще,  12  У.  25217/2010  од  22.  децембра  2011.  године. 
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или  тсорщ'скс  спорове.  Поступак  унутар  агенцще  мора  бити  окончан  и  і'едипо  |с  таква 
одлука  агенцще,  о  ко]  о]  |'с  агенцщ'а  дала  последну  реч,  дакле,  зрела  за  екстерну  судску 
контролу. 

Када  ]е  реч  о  допуштености  судске  контроле  агенцщских  опітттих  аката,  став  |с 
да  сваки  пропис  агенцще  треба  сматрати  зрелим  и  пре  іьсгове  примене  у  конкретно] 
ситуации,  уколико  самим  допошсіьсм  намеЬе  обавезе  и  ограничена  за  лица. 

Судови  могу  контролисати  и  псчиіьсіьс  агенцща,  иако  у  таквим  ситуацщ’ама 
фактички  нема  акта  агенцще. 

3)  Границе  судске  контроле  над  актима  донетим  од  агенцща.  Судска  контрола 
управе  у  америчком  систему  (за  разлику  од  европскоконтиненталног  управног  спора) 
односи  се  на  по]единачне  акте  агенцщ’а  (решена)  и  на  опште  нормативне  акте  (прописе) 
агенцща.  Осим  тога,  судови  у  Америци  у  спору  пуне  ]урисдикцще  не  могу  да 
мериторно  решава]у  у  агенцщ'ским  стварима,  односно  не  могу  сво]ом  пресудом  да 
замене  акт  ко]и  ]е  донела  одговара]уЬа  агенци]а. 

Амерички  судови  има]у  шира  контролна  овлашНеіьа  ]ер  приликом  контроле 
законитости  акта  агенцще  (општег  или  по]единачног)  могу  истовремено  да  испитуіу  и 
иегову  сагласност  са  Уставом.402 

На  та]  начин  су  проширене  границе  судске  контроле  аката  агенцще  ]ер 
обухвата]у  и  контролу  законитости  и  контролу  уставности.  Контролу  уставности  у 
америчком  систему  врше  сви  судови,  за  разлику  од  система  у  Срои] и,  где  ]е  она 
поверена  спецщ'ализованим  (уставним)  судовима. 

У  управном  поступку  ко]и  се  води  унутар  саме  агенцще,  оне,  на] пре,  тумане 
право  ко]е  треба  да  примене  у  конкретно]  ситуации.  Оне  утвр1)у)у  чиненице  у  сваком 
конкретном  случа]у,  да  би  на  кра]у  примениле  норму  на  чиненично  стане  или  у 
дискреционим  агенцщ’ским  стварима,  на  основу  дискреционих  овлашНеіьа  одлучиле 
када  и  како  Нс  применити  право  на  утвр1)ене  чиненице.  За  сваку  од  тих  активности 
предвидена  ]е  посебна  врста  контроле  од  суда  ко]и  ]е  спроводи. 

Границе  судске  контроле  агенцщ'а  обухвата]у  судску  контролу  правних  питана  и 
чиненичних  питана.  Ту  су  обухваНспа  правна,  чиненична  и  питана  дискреционих 
овлашНеіьа,  као  и  процедуралне  грешке,  жд'е  се  могу  подвести  под  правна  питана. 


402  М.  ДавиниЬ,  Концепціей  управног  права  САД,  Досиуе,  Београд  2004,  стр.  155  и  датье. 
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4)  Судска  контрола  правних  питаіьа.  Лице  ко|'с  |’е  незадоволъно  актом  агенцще 
(тужилац)  може  тражити  іьсгов  попиштаі  по  основу  различитих  правних  питан>а.  Он 
може  тврдити  да  |е  акт  агенцще  противуставан,  да  |е  агенцща  у  іьсговом  допошсіьу 
прекорачила  сво|у  надлежност  и  овлашНсіьа,  да  нису  поштована  „битна”  формална 
правила  поступка  или  да  |с  агенцща  погрешно  протумачила  одговараіуНи  пропис 
приликом  іьеговог  допошсіьа.  Уколико  се  тужилац  позива  на  противуставност  акта,  суд 
Ье  тумачити  уставне  одредбе.  У  ж  ель  и  да  избегну  компликована  уставна  питаіьа,  судови 
често  попиштаваі'у  акт,  не  због  противуставности,  него  због  прскорачсіьа  законских 
овлашЬеша  ( иііга  ѵігез)  или  да  нема  законског  основа. 

5)  Тумачеіье  закона  од  агенцща  у  поступку  доношеіьа  правних  акагпа.  У 
поступку  допошсіьа  прописа  или  решеіьа,  агенцща,  по  правилу,  тумачи  одредбе  неког 
закона.  Судови  могу  да  контролишу  такво  тумачеіье.  Контрола  суда  се  састо| и  у  томе 
да  судови  парфс  утвр1)у]у  да  ли  |е  закон,  ко|  и  |е  агенцща  тумачила,  |  ас  а  1 1  и  о древен  у 
контексту  конкретног  предмета  поводом  кога  се  тумачеіье  врши,  при  чему  суд  пойлу]  е 
тумачеіье  закона  од  агенцща.  Ако  |С  неко  пигаіьс  директно  и  недвосмислено 
регулисано  законом,  суд  ]е  дужан  да  спроведе  вол>у  законодавца,  без  обзира  на 
тумачеіье  до  кога  |с  дошла  агенцща.  Ме1)утим,  уколико  неко  пигаіьс  нще  директно 
регулисано  законом  (или ]е  пе_|аспо),  онда  се  претпоставл>а  да  | с  законодавац  препустио 
агенцщи  да  протумачи  одредбе  закона  с  обзиром  на  околности  конкретног  случа|’а.  Суд 
у  то]  ситуацщи  само  утвр!)у)е  разумност  и  допустивост  таквог  тумачеаа. 

6)  Тумачеіье  прописа  од  агенцща.  Судови  су  парірс  дужни  да  утврде  да  ли  |'с 
пропис  агенцще  іасап,  а  затим  Не  се  акт  агенцщ’е  разматрати  у  контексту  тако 
протумаченог  прописа.  Ако  ]е  пропис  нд’асан,  суд  Ье  анализирати  Устав  и  одговараіуЬс 
законе  да  би  утврдио  да  ли  |'с  тумачеіье  агенцще  уопште  допуштено.  Уколико  |естс, 
тумачеіье  агенцще  обавезуі’е  суд,  осим  ако  нще  неправилно  или  у  нескладу  са 
прописом.  Агенцщско  тумачеіье  прописа  ужива  поштоваае  | ер  агенцща  има  веЬу 
способност  да  правилно  протумачи  сопствени  пропис. 

7)  Судска  контрола  чшъеничних  питаіьа.  Закони  о  управном  поступку  на  основу 
ко] их  агенцще  доносе  одговара]у}іс  по]единачне,  а  негде  и  опште  акте  -  прописе  (САД), 
прсдвиІ)а]у  различите  критерщуме  на  основу  ко]их  судови  могу  да  контролишу 
утвр1)ено  чиіьспичпо  сташе  ко]е  ]е  агенцща  утвдила.  Суштина  ]е  контрола  битних 
доказа,  односно  формално  испитиваіье  да  ли  ]е  агенцща  сво]е  коначне  одлуке 
утемешила  и  поткрепила  битним  доказима,  узима]уЬи  у  виду  списе  предмета  ако  би 
судска  анализа  комплетних  списа  била  изузетно  компликована  и  скоро  неизводлшва. 
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Суд  може  и  потпуно  самостално  да  утвр1)у)е  чиіьенице,  не  узима|'уЬи  у  обзир 
чиіьспицс  кеде  |'с  агенцщ’а  утврдила  и  н>ене  заюьучке.  Поновно  судско  утвріщваіьс 
чиіьспица  могуЬе  |с  уколико  суд  сматра  да  су  одлуке  агенщуе  непоткрешьене 
чиіьспцама  у  то]  мери  да  суд  ко| и  решава  управни  спор  треба  поново  да  расправл>а  о 

403 

чиіьспицама. 

8)  Судска  контрола  дискреционих  овлашПеіьа.  Суд  испиту)‘е  пре  света 
законитост  аката  ксу с  доносе  агспци|'е,  како  у  погледу  правних,  тако  и  у  погледу 
чиіьепичпих  питаіьа.  Суд  не  контролише  целисходност  аката  агенцще  када  се 
делатност  агенцщ’е  обавша  на  основу  дискреционог  овлашЬсіьа.  Ме1)утим,  суд  може 
испитати  да  ли  ]е  агенцща  уопште  имала  овлашЬсіьс  за  дискреционо  одлучиваіьс,404  да 
ли  |'с  дискрециони  акт  аі  спциіс  донет  у  складу  са  дискреционим  овлашЬсіьима  ко] а  су 
]о]  поверена  законом,  да  ли  ]е  акт  агспцщс  заснован  на  свим  релевантним  факторима 
ко]е  ]е  агенцща  морала  узети  у  разматраіьс  приликом  іьсговог  доношеша  и  утврдити  да 
]е  акт  агенцще  самоволен,  произволен  или  ]е  донет  злоупотребом  дискреционих 
овлашЬсіьа. 

Наиме,  ако  се  агенцща  кретала  у  оквиру  сво]их  дискреционих  овлашЬсіьа  и 
уколико  ]е  узел  а  у  разматраіьс  све  релевантне  факторе,  шеи  акт  Ьс  бити  поништен 
уколико  ]е  направила  „] ас і іу  грешку  у  расуіщваіьу”  приликом  іьсговог  допошсіьа.  Да  би 
суд  утврдио  посто]аіьс  такве  грешке,  он  мора  проучити  и  списе  предмета  и  начин 
расуіщваіьа  агенцще.  Суд  испиту]е  и  да  ли  ]е  агенцща  поштовала  целокупан  поступак 
ко]и  ]е  предвиден  за  доношеае  одговара]уЬсг  по]единачног  или  општег  акта  (рсшсіьа 
или  прописа). 

Судска  контрола  дискреционих  овлашЬсіьа  иде  у  правцу  испи  і  иваіьа  квалитета 
расуіщваіьа  агенцща.  То  значи,  да  Ьс  суд,  пре  свега,  испитивати  да  ли  ]е  дискрециони 


403  Такав  облик  контроле  Йе  бити  допуштен  уколико  |е  изричито  предвиден  неким  посебним 
законом,  а  посебно  у  ситуацщама  када  процедура  ко]у  ]е  агенцща  користила  за  утврІ)иван>е  чшьеница 
ни)е  била  адекватна  или  када  се  у  поступку  извршеіье  акта  по_іаве  нова  питан>а  о  ксдима  агеншца  ни)е 
расправл>ала.  Тако,  у  Србщи,  Закон  о  управним  споровима  („Службени  гласник  РС”,  бр.  1 1 1/2009). 

404  Тако  )е  Управно  одел>ен>е  Врховног  суда  Срби|е  констатовало  да  Савет  Републичке 
радио дифузне  агенцще  нще  овлашіісн  да  дискреционо  одлучу)е  у  поступку  за  издаваіье  дозвола  за 
емитоваае  радио-програма  (Драено  схватаѣе  утвр})ено  на  седници  Управног  оде/ьен>а  Врховног  суда 
Србіуе  од  28.  іупа  2007.  године).  То  значи  да,  иако  агеншца  има  дискрециона  овлашііегьа  за  одлучиваіьс, 
то  не  значи  да  она  посто| е  за  поступайте  у  свим  агенцнуским  стварима.  У  конкретном  случаі у,  суд  |е 
утврдио  одсуство  дискреционог  одлучиваіьа  Савета  Републичке  радиодифузне  агенцще,  односно  да 
Савет  Републичке  радиодифузне  агент-ре  ни)е  овлапіііеп  да  о  правима  емитера  на  емитоваіье  програма 
одлучуре  по  слободно]  оцени.  Закон  о радиодифузщ'и  (члан  53.  тачка  5)  (Пресуда  Врховног  суда  Србіу'е,  У. 
5577/2006(2)  од  30.  ма]а  2007.  године). 
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акт  агспцщс  заснован  на  расу!)иваіьу  ко]с  |с  бар  веоватно  у  контексту  списа 
предмета,405  тврдаи  странака  и  ограничена  утвр!)ених  законом.  Другим  речима,  мора 
постоіати  рационална  веза  измену  утврІ)ених  чиіьспица  и  избора  целисходности  ко| е  | е 
направила  агсшди|'а.  То  нас  наводи  на  заюьучак  да  како  измену  контроле  битних  доказа 
и  контроле  дискреционих  овлашНсіьа  и  нема  битное  разлике,  |ср  се  у  оба  ел  уча]  а 
проценту  чиіьспицс  садржане  у  списима  предмета,  као  и  разумност  акта  агенщде  у 
контексту  тако  утвр!)ених  чиіьеница. 

9)  Суд  ска  контрола  нечиіьеіьа  агенци/а  |'е  допуштена,  иако  у  таквим  ситуацщама 
нема  акта  агенцщ'е,  ко|  и  |е  предуслов  судске  контроле.  Судови  су  знатно  блажи  у 
погледу  нечиіьеіьа  агенцщ'а,  него  када  контролишу  акте. 

Акти  нечиіьеіьа  се  често  сматраіу  дискреционим  актима,  ко]и  нису  предмет 
суд  скот  прсиспитиваіьа  и  оцене.  МеІ)утим,  псчиіьсіье  агспци|'е  не  може  бити  сматрано 
іьспим  дискреционим  овлашЬешем  и  тако  изузето  од  судске  контроле. 

Као  заюьучак  памсНе  се  став  да  |е  контрола  агенцща  од  судова  често 
критикована  као  недемократска  и  нефункционална,  да  омета  и  успорава  агенцщ'е  у 
вршсіьу  активности  због  ко|их  се  и  оспиваіу.  МеІ)утим,  чиіьеница  |'с  да  нико  боле  од 
судова  не  може  обезбедити  законитост  рада  агенцща  ни  заштитити  права  поісдипаца  на 
ко|е  се  примен.у)’у  акти  к'0| е  доносе  агенциф. 


4.  Однос  агенци]а  и  локалне  самоуправе 

Проучаваіьс  агенци)а  утлавном  се  везуі'е  за  агенцще  на  централном  нивоу, 
ме1)утим,  локални  агенцн)ски  модел  у  смислу  креираіьа  агенцща  на  нижим  нивоима  у 
односу  на  централну  управу,  део  |е  савременог  процеса  децентрализаций.  Посго|аіьс 
локалних  и  регионалних  агенцща  везапо  |с,  с  ісднс  стране,  за  |аку  локалну  самоуправу 
и  широк  делокруг  локалних  ] единица  у  ко|'има  посго|и  потреба  за  одва|'аіьсм  послова  у 
посебне  управне  организаций  (нпр.  у  здравству,  образоваіьу,  култури,  комуналним 
услугама),406  а  с  друге  стране,  за  іавпс  политике  ЕУ  к'0| с  подстичу  разво|  регионалних 


405  Под  списима  се  подразумева]у  све  информацще  (на  било  коці  иачин  прикупжене),  кодіма  ]е 
агенцща  располагала  у  тренутку  доношеаа  акта. 

406  У  Хрватскор  само  у  Загребу,  ко_і и  има  положа]  жупанще,  агенцщама  у  ширем  смислу  могу  се 
сматрати  321  установа  и  18  подружница  Загребачког  холдинга. 
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агсшди|'а  (нпр.  европска  регионална  енергетска  политика,  локалне  развофіс  агспци|'е 

ИТД.).407 

Ме1)утим,  питаіьс  односа  државе,  агенцща  и  локалне  само  управе  1 1  и|  с  питаіьс 
под  еле  власти  веН  само  питаіьс  поделе  послова. 

Посто| и  распространено  схваіаіьс  да  су  іавпс  агспци|'с  настале  у  процесу 
управне  (стварне,  функционалне)  децентрализацще,408  односно  препошсіьсм  управних 
послова  од  државне  (централне)  управе  (министарства),  ка  структурно  издво]спим 
оргапизацщама  с  одре!)еним  степеном  аутономще  у  д  ел  о  вашу  и  са  одговорношЬу  за 
резултат  и  оствариваіьс  унапред  одре!)ене  посебне  сврхе.409 

Дсцсіпрализаци|'а  |с  општеприхваЬена  вредност  у  развоіу  управног  и 
политичког  система.410  Она  представтьа  сталан  процес  у  |авпо|  управи  савремених 
држава  и  саставни  ]е  део  уставно-политичких  и  управних  концепцща,  као  што  су:  новы 
/авпи  менацмент,  добро  управ/ьаѣе,  концепт  регулаторне  државе  и  демократске 
државе.  Д  с  це  играл  и  за  ц  и|'  а  у  и  а]  ши  рем  смислу  значи  свако  прспошсіьс  овлашНсіьа  и 
одговорности  за  іавпс  послове  од  центра  ка  вертикално  нижим  организацщама  или 
Ісдипицама,  затим  самосталним  организацщама  на  истом  нивоу,  али  и  прспошсіьс  на 
организаций  приватног  сектора. 

Основни  разлози  децентрализаций  су  растсрсНсшс  централне  државне  управе, 
спуштаіьс  овлашНсіьа  и  одговорности  одл  учи  ваша  на  ниже  нивое,  укдьучиваіьс  гра!)ана 
и  ботьи  положа]  корисника  услуга,  всНа  ефикасност  и  делотворност  (ефективност)  і'авпс 
управе  итд. 


41.7  Тако  нпр.  локални  агенци)ски  модел  можемо  сматрати  вей  традиционалним  у  односу  на 
поснцагье  читавог  низа  локалних  подузейа  юца  обавл>а]у  услуге  у  комуналним  и  другим  локалним 
]авним  службама.  Норвешку  реформу  локалне  самоуправе  карактерише  интензивна  агенцификацща  у 
ко^  су  ]единствене  и  мултифункционалне  локални  органи  управе  раставл>ени  на  специ)ализиране 
Іедипице  -  агенцще,  са  сгкдством  правног  лица  или  без  тог  сгкцства. 

41.8  8.  Ѵап  Тйіеі,  СКІРО  Геат,  ТІіе  Кізе  о]  Ехесиііѵе  А^епсіез:  Сотрагіп§  ІІге  А§епсі/ісаІіоп  о/  25 
Та.хк.х  іп  21  Соипігіез,  ЕОРА  СопГегепсе,  2-5  8ерГетЬег  2009,  Маііа. 

409  I.  Коргіс  I.,  ѴргаѵІ}ап}е  йесепігаіііасцот  као  поѵ  ргізіир  гаіѵо]и  зизіаѵа  Іокаіпе  затоиргаѵе, 
Нгѵаізка ]аѵпа  иргаѵа,  Ъг.  1,  2008,  стр.  95-133. 

410  Расправе  о  децентрализаціи  често  се  примарно  везуіу  на  територіцалну  (политичку) 
децентрализации  у  у  оквиру  юце  се,  у  складу  с  начелом  супсиди) арности,  локална  самоуправа  ]авл>а  као 
противтежа  централно]  државно]  власти  и  облик  вертикалне  поделе  власти.  Политичка  децентрализацща 
се  сматра  предусловом  доброг  управл>ан>а  и  юъучним  аспектом  политичке  и  управне  реформе,  посебно  у 
земжама  у  разво]у.  Политичка  (територіцална)  децентрализации  а  темел>и  се  на  ]аюц  локално]  самоуправи. 
Види  деталллде:  I.  Коргіс,  А.  Мша,  V.  ВііІаЪіс,  Еигорзкі  зіатіапіі  ге§и1асуе  зІигЬі  осі  орсе§  іпіегеза, 
Нгѵаізка  ]аѵпа  иргаѵа,  Ъг.  3,  2008,  стр.  647-688;  1.  Кге§аг,  V.  ВиІаЪіс,  В.  Сіаіхіазсѵіс  В,  А.  Мша.,  8.  Раѵііс, 
Т.  Кодіс-Ьпдагіс,  1)есепП-аІігасі]а,  Сепіаг  га  сіетокгасци  і  ргаѵо  Міко  Тгіраіо,  2а§геЪ  2011. 
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ПолазсИи  од  различитих  криісри|'ума  разликоваіьа  и  теорщских  претпоставки, 
могуЬе )е  разликовати  различите  врете  децентрализацще.411 

Политичка  и  управна  децентрализаціи  а,  у  ко] о]  политичка  (уставна) 
децентрализащуа  означава  пренос  политичке  власти  на  друге  политичке 
актере  (нпр.  регионална  или  локална  представничка  тела),  а  управна 
децентрализащуа  |с  пренос  овлашНеіьа  на  управне  | единице  или  менацере. 
Политичка  децентрализацща  се  одвща  вертикално  и  деволуцщом,  док  се 
управна  одвща  у  различитим  степенима  организащуске  децентрализащуе  - 
вертикално ,  декой цсптраци] ом  на  локалне  експозитуре  централне  власти,  где 
се  преноси  само  одговорност  за  извршеіье,  али  не  за  оствареіье  сврхе. 
Функционална  управна  и  фискална  децентрализаций  предуслов  су  пуне 
политичке  децентрализаций. 

Децентрализащуа  може  да  се  заснива  на  различитим  организационим 
критерціумима,  као  што  су  територща,  сврха  или  футору  а,  процес  или 
корисници  (л>уди  или  ствари). 

Децентрализащуа  може  бити  компетитивна  и  некомпетитивна,  зависно  од 
тога  како  се  додел>у)у  овлашНеіьа  (компетищуом  или  алокащуом). 
Компетитивно  тржиште  као ) едай  од  механизама  координаций,  уз  херархщу 
и  мреже,  примешу]  е  се  и  за  координисаше  децентрализираног  одлучиваша, 
зависно  од  делотворности  у  постизашу  цшьева  и  оствариваша  задатака 
(концепщуа  новое іавног  менацмента). 

Унутраішъа  и  сполна  децентрализаціи  а  разликуіу  се  зависно  од  тога  да  ли 
се  овлашНеіьа  преносе  унутар  пос  го)сНсг  организационог  система  или  спол>а, 
ка  пеко)  друго)  организаци)и. 

Вертикална  и  хоризонтална  децентрализаціей  су  облици  интерне 
децентрализаций  )едпс  организаци)е,  у  ко)има  се  хоризонтална 
децентрализаций  испол>ава  као  настанак  тимских  мрежа  и  партнерстава  ко)  а 
уместо  хщ'ерархщ'ског  односа  почива  на  специ)'ализаци)и  и  сарадши. 
Хоризонталном  децентрализациям  се  самосталним  организаци)ама  уз 
одговорност  за  извршеше  (резултат)  преноси  и  одговорност  за  оствареше 
сврхе.  То  )е  хоризонтална  делегаци)а  надлежности,  функцща  и  послова  на 


411  С.  РоПіЦ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  V.  НотЬиг§,  Ыехѵ  РиЫіс  Мапа§атепІ  іп  Еигоре  -  АйарШіоп  ап<1 
аііепшііѵеа ,  Апіопу  Ко\ѵе  Ьісі,  2007,  стр.  374. 
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структурално  издвсуена  тела,  а  то  су  агсшди|'е.  Хоризонтална 
д  и  с|)  ер  с  іщ  и|  а  ц  щ  а  се  одвща  у  савременим  модерним  управама,  прво  као 
дифсрспци|'аци|'а  у  централію)  државпо)'  управи  на  различите  управне  ресоре, 
а  у  последіье  време  као  функционална,  управна  децентрализаций,  у  смислу 
одва|'аіьа  спецщализованих  организаций  из  централне  државне  управе  на 
велики  бро|  агенцща.412 

Без  обзира  на  то  да  ли  |с  реч  о  политичкоф  територщалноф  хоризот  алію), 
управію),  фупкциопалпо),  финаисщсго)  или  друго)  врсти  децентрализаци)  е,  у  свим 
ел  уча]  ев  и  ма  заіедпичко  ]с  удальаваіьс  овлашЬеиа  и  моЬи,  ко] а  их  прати  од  центра  на 
друге  делове  система  или  из  система  издво]епе  „независне”  организацще.413 

Децентрализаци]  а  ]с,  дакле,  свако  прспошеіьс  овлашНсіьа  и  одговорности. 
Децентрализаци]  ом  се  | ача] у  локалне  и/или  регионалне  ]  единице  и  іьихова  самоуправа 
или  се  врши  имплементаци)а  ]авних  политика,  односно  пружаіьс  услуга. 

У  функционалном  смислу,  могу  се  преносити  одреІ)ени  управни  послови 
пос'ГО|еЬо|  самосталпо]  организации  или  се  могу  издва]'ати  организационе  | единице  из 
централне  државне  управе  у  самосталну  организацщу  или  се,  пак,  може  формирати 
самостална  организаций  задужена  за  обавл>ан>е  нових  управних  послова  ко]  и  се  до  тада 
нису  обавл>али.  Управни  послови  ко] и  се  преносе  |авпим  агенцщама  могу  по  свом 
характеру  бити  различити,  што  Ье  утицати  и  на  врсту  агенцще  (регулацща,  извршни 
послови  различитог  характера,  стручно-аналитички  послови,  нружаіьс  услуга). 

Према  томе,  агенцификащуа  ]е  процес  управне  децентрализаци) е,  ко] а  има  сво]е 
мотиве  и  последице.  Настанак  великог  бро]а  агенцща  ко]е  обавльа]у  различите  управне 
послове  облик  ]е  децентрализаци) е  према  функционалном  критерщ’уму.  То  ]е  процес, 
ко]и  ]е  и  тренд,  ко]и  конкурише  политичко]  (територщално])  децентрализаци)и  са 
цшьем  да  растерети  централну  управу  и  тако  омогуЬи  ефикасни)е  вршене  управних 
послова. 

412  Е.  Ризіс,  Ыаика  о  иргаѵі,  Зкоізка  кгуі§а,  2а§геЪ  2002. 

413  У  францускод  уставно)  и  управнод  теории  разликуіу  се  децентрализацій  а  као  облик 
политичке,  сшмьне  децентрализациде,  и  деконцентрацща,  кода  де  делегацида  извршних  овлашйеіьа  унутар 
истог  управног  система.  Енглеска  литература  прави  разлику  измену  деволуциде,  као  преноса  овлашйеіьа 
на  ниже  нивое  уз  ствараіье  политичких  центара  (нпр.  у  Ш коте код  и  Велсу),  и  децентрализаци) е,  кеда  се  у 
теориди  менацмента  првенствено  схвата  као  структурално  издвадаіье  из  центра  независних  организации  а 
уз  делегациду  овлашііеіьа  и  одговорности.  У  организации  скод  теориди  и  теориди  давног  менацмента 
децентрализации  значи  слабл>ен>е  утицада  одреІ)еног  центра  неког  организационог  система  на  делове  тог 
система,  односно  пренос  овлашііегьа  с  |  ед  по  г  центра  на  издводене  организации.  Детал>ниде:  Е.  Ршіс, 
Nаика  о  иргаѵі,  Зкоізка  кпді§а,  2а§геЬ  2002,  стр.  135-136. 
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Предност  децентрализаціи  е  путем  агенцщ'а  ]с  експертска  спецщализацща,  ко]  а 
и  сд  оста]  с  расцепкапо]  локалио)  самоуправи.  Бол>и  управни  капацитети  на  локалном  и 
регионалном  нивоу,  ко]  и  су  део  процеса  територщалне  децентрализацще  представлщу 
алтернативу  процесу  агенцификацще.  Агенцификацща  |с  процес  измештаіьа  и 
преливаіьа  овлашНсіьа  и  моНи  изван  структура  централне  државне  управе,  као  и  у 
процесу  децентрализацще.  Без  агенцщ'а  свс  ]с  у  рукама  државе. 

Разлози  локалне  агенцификацще  су  всЬа  транспарентност  и  одговорност  за 
резултате.  У  прилог  управпо]  децентрализаціи  у  облику  агенцификацще  говоре 
разлози  менацерске  контроле,  начела  ефикасности  и  доброг  управлюню,  ко]е 
подржаваіу  одговорност  и  транспарентност. 

Локалне  агенцще  у  Норвешко)  показу) у  да  агенцификацща  не  доводи 
аутоматски  до  повеЬаног  интереса  ]авпости  за  рад  агенцщ'а,  осим  када  |с  реч  о 
агенцщ'ама  чщ'и  су  власници  више  локалних  (единица  или  ако  управлючка  структура 
агенцщ'а  не  представлю  власника  него  се  идентификуі'е  са  самом  агенцщ'ом  те  да 
локални  политичари  губе  интерес  за  агенцще. 

Локалне  ]авпс  агенцще  обавлщу  две  врете  послова.  С  іелнс  стране,  то  су 
поверени  послови  ко]и  долазе  са  централног  нивоа,  а  с  друге  стране,  оне  обавл>а]у 
локалне  послове.415  На  локалном  нивоу  посто]и  веЬа  интеракцщ'а  измену  управе 
агенцще  и  гра!)ана,  па  и  веЬа  транспарентност  и  одговорност  локалних  политичара  у 
односу  на  интересе  и  потребе  корисника  (гра!)ана  и  правних  лица),  ко]  и ма  се  отвара 
могуЬност  партиципацще  гра!)ана  и  изражаваню  посебних  интереса  или  утшдща 
политичке  власти  и  моЬи.  Ме1)утим,  управном  децентрализацщ'ом  се  смаіьуі'е 
могуЬност  политичке  интервенцще,  као  и  зависност  од  центра  и  формализовать 
процедура,  тако  да  више  одговара  контексту  у  ко] ем  се  управна  делатност  обавлю  и 
ближа  ]е  корисницима.  Сматра  се  да  су  ман>е  организацще  ефикаснще  од  великих  ]ер 
има]у  ]асно  одре!)ену  сврху  и  одговорност  за  резултат,  као  и  маіьи  распон  вертикалне 
везе  и  ужи  распон  контаката. 


414  Н.  Тогзіеіпзеп,  Н.  В|огп а,  А^епсфсаПоп  апсі  Тгапзрагепсу  іп  Иопѵе§іап  Ьосаі  Соѵепипепі,  ОДо- 
Коте  ІпістаПопаІ  \ѴогІ<Дюр  оп  Оетосгасу,  ТЬе  К'огѵѵеіііап  Іпзіііиіе  іп  Коте,  Тгазіеѵеге,  7-9  ІѴоѵетЪег 
2011. 

4к'  ІЫсІ.  Аутори  разликуіу  више  различитих  типова  агенцща  на  локалном  нивоу:  од  „мате 
агенцификованих”  )авних  служби,  ко)е  пружа)у  услуге  у  подруч)у  образовата,  „средте 
агенцификованих”  локалних  предузейа  ,  „више  агенцификованих” )  единица  юце  чине  ло кална  предузейа 
юца  оснива  више  локалних  )единица,  до  „знатно  агенцификованих”  организацща  као  што  су  нпр. 
друштва  с  ограниченом  одговорношйу,  у  коцша  ло  кална )  единица  дели  власништво  с  другим  суб)ектом. 
Укупан  бро)  локалних  агенцща  у  Норвешко)  порастао  )е  са  850  1997.  на  2.495  агешцца  2009.  године. 
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Нагомилани  соцщалпи,  економски  и  политички  проблеми  могу  се  решавати  на 
два  начина:  агенцификацщом,  као  обликом  децептрализацще,  и  регул ацщ ом,  ко] а  |е 
)сфгиіги)  и  државноцентралистички  приступ  (нпр.  централна  стандардизацща  и 
рсгулаци|'а  у  ѴЕфарскоі  и  Хрватско|  ради  осигурана  ісдипствспих  услова  и  учинака 
управне  активности).416 

Да  ли  централ изаци|  а  служи  ефикасности  и  да  ли  нам  треба  централизаци)а, 
односно  нови  тренд  „деагенцификацще”?  Искуства  неких  држава  у  Европи  (нпр. 
Ма1)арска),  да]  у  позитиван  одговор  на  то  питано.  Централизаци)а,  односно 
деагенцификацща  |е  процес  ко)  и  државе  спроводе  тако  што  врше  конценграцщу 
послова  у  рукама  државних  органа  а  бро_]'не  атомизоване  независне  агенцще  поново 
став„ъа|'у  под  контролу  и  утица)  органа  државне  управе  (министарства)  и  владе  (нпр.  у 
Велико)  Британщи),  а  у  председничком  систему,  председника  САД.  Ме1)утим,  треба 
имати  у  виду  да  се  не  може  ставити  )еднакост  измену  агенцификацще  и 
децентрализаций,  иако  нам  искуство  говори  да  су  се  ти  процеси  поклапали.  У 
последне  време  се  показу) е  да  )е  агенцификацща  шири  процес  )ер  не  значи  нужно  да 
новонастале  агенци]е  има)у  независну  позицщу  у  односу  на  централизовану  извршну 
власт  (нпр.  извршне  агенцще  у  Велико)  Британщи). 

С  аспекта  организационе  делотворности,  децентрализацн)а  и  централизацн)а 
нема)у  а  ргіогі  позитивну  или  негативну  вредност,  веЬ  зависе  од  многих 
организационих  фактора.  С  друге  стране,  поставлю  се  питано  односа  локалне 
самоуправе  и  деценгрализацще  и  )авних  агенцща. 

У  теори]и  се  поставка  и  ниіаіье  да  ли  )е  агенцификацща  нова  и  додатна 
централизацща.  Централизаций  и  децентрализацща  су  идеална  типска  стана,  ко)е 
управни  системи  не  позна)у  у  стварности  -  ни  потпуну  децентрализацщу  ни  пуну 
децентрализацщу.417  У  техничко-организацщском  смислу  и  централизаций  и 
децентрализацща  има)у  сво)е  предности  и  недостатке.  Централизаций  )е  одговор  на 
проблем  координаций  разбщеног  система,  какав  се  управо  и  )авл>а  у  процесу  стварана 

416  Н.  Оуог§у,  А^епсіез  апсі  ТІге  Роііпсз  о/  А§епІі]гса1іоп  іп  Нип§агу,  Тгапкуіѵапіап  Ксѵіеѵѵ  оГ 
асітішкігаііѵе  Зсіепсез,  8ресіа1  ікше,  2011,  стр.  74;  А.  Мика,  I.  Коргіс,  \Ѵка(  Кіпй  о/  А§епсі/іса(іоп  іп 
Сгоаііа?  Тгепйз  апсі  Риіиге  ІАігесііот,  Тгапкуіѵапіап  Ксѵіеѵѵ  оі  Асітіпімтаііѵе  Зсіепсез,  8ресіа1  ікзие,  2011, 
стр.  33. 

417  Свака  управна  делатност  тражи  неки  облик  деобе  рада,  ту  преноса  власти  од  центра,  а  исто 
тако  свако  децентрализовано  вршеіье  послова  об)едшьава  и  усмерава  )едан  центар.  У  том  смислу  свака 
децентрализаци)а  узроку)е  централизации  у  (нпр.  надзора,  стандардизацще),  као  што  и  свака 
централизацій  а  истовремено  подстиче  деобу  рада.  Е.  Ршіс,  Nаика  о  иргаѵі,  8ко1§ка  кгуі§а,  2а§теЬ  2002 
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енормног  бро|а  агспцща  ко|с  се  не  могу  контролисати  и  у  ко] ем  систем  одговорности 
проста]  е  да  функционише.  Тако  атомизовани  агенщуски  модел  почиіьс  да  захтева 
центр  ализацщу  система  или  д са гс і щ и ф и ка ц и|' у .  Централизацща  повеНава  економичност 
и  ефикасност  система,  омогуНуі'с  концентрацщу  стручности  и  обсзбеІ)у|с  ісдпак 
третман  гра!)ана.418  Ни  децентрализацща  ни  централизацща  нису  апсолутна  стаіьа 
ко  ]  и ма  треба  тежити,  него  тачке  на  ко|'има  се  одре!)ена  земл>а  налази  зависно  од 

•  419 

политичких  интереса  и  околности  ситуацще. 

МеІ)утим,  да  ли  агенцификацща  као  облик  административне  децентрализацще 
омета  іачаіьс  локалне  само  управе  и  затвара  простор  преношеіьа  овлашНеіьа  локалним 
односно  регионалним  ]единицама,  ] ер  у  том  с  луча]  у  агенцификацща  представша  „нову” 
прикривену  централизацщу?  Прво,  агспцификацща  |с  повезана  с  потребом  у]едначеног 
приступа  и  пружаіьа  услуга  на  целокупно]  територщ'и  ]едне  државе,  па  и  шире  ако  се 
има  у  виду  супранационални  ниво  Европске  уни]е.  ВеЬину  агенцщских  задатака 
опортуно  ]е  спроводити  централно,  као  што  су,  на  пример,  заштита  животне  средине, 
академска  мобилност,  рсгулисаіьс  приватизованих  ]авних  служби,  финансщ'ска 
регулацщ'а  и  сл.  Логика  сівараіьа  агенци]а  управо  и  ]есте  у  іьиховрі  експертизи  и 
специ]ализаци)и.  Истовремено,  посто]е  делатности  ко]е  су  репетитивног  и  извршног 
карактера  и  ко]е  ]е  могу  Нс  локално  спроводити  (нпр.  пензщ'ско  осигураіьс,  архива,  ]авно 
здравство,  пол,опривредна  служба)  и  поверили  локалним  ]единицама.  У  прспошеіьу 
извршаваіьа  на  локални  ниво  ]ав.ъа  се  проблем  специфичности  самоуправног 
делокруга,  ко]и  и  регулацціу  и  одговорност  и  фипапсираіьс  препушта  локалним 
властима. 

Друго,  прспушіаіье  локалним  ]единицама  обавшаіьа  одре!)ених  агенци)ских 
послова  отвара  ии  іаіьс  нивоа  на  ко] ем  их  ]е  могуЬе  обавшати  (у  великим  градовима, 
свим  градовима,  неким  градовима,  неким  опшинама,  свим  општинама  и  сл.)  и 
економских,  стручних  и  других  капацитета  самих  ]единица  локалне  самоуправе. 


41іі  Н.  \Ѵо11тапп,  Оеѵоіиііоп  о/ РиЫіс  Тазка  Веі\ѵееп  ( РоШісаІ )  Оесепігаіізаііоп  апВ  ( А (Ітіпіяігайѵе ) 
Оесопсепігаііоп  -  Іп  Сотрагаііѵе  (Еигореап)  Регзресііѵе,  8осіа1  8сіепсе  Іпдішіе  оі'  Токуо  Ііпіѵегзііу,  Раіі 
2007  (Ь’КЬ:  Ьпр://атог.ст^.Ьи-ЬегІііі.сІс/~Ь0598Ьсе/сІосУН\Ѵ-2007-ОсѵоІиі;іоіі-РиЫіс-Та^к^.рсІ1',  преузето  5. 
новембра  201 1). 

419  I.  Коргіс,  Осі  іаѵпік  зІиіЫ  сіо  зІиіЫ  оВ  орсе§  іпіегеза:  поѵа  еигорзка  ге§иІасі]а  і  іуегіп  оВгаг  и 
тосіегпіт  иргаѵпіт  шзіаѵіта,  БгиД  зкорД<о-7а<дсЬаскі  ргаѵпі  коіокѵц,  2Ьогпік  гасіоѵа,  Ргаѵпі  Гакиіісі, 
8кор)е  2008,  зіг.  27 Л-9. 
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ТреЬе,  могуЬе  |с  да  би  независност  и  контрола  агенцща,  ко|'и  су  юьучни 
проблеми  агспцификацщс,  били  додатно  наглашени  у  контексту  децентрализацще  у 
локалним  условима,  како  због  близине  корисника  и  интересних  трупа,  тако  и  због 
близине  локалне  политичке  власти.  Политичка  димензща  и  утица]  на  послове 
садашіьих  агенщца  битно  су  сужени,  а  политичко  арбитрираіьс  ]с  ограничено  у 
огромно]  мери.  МеІ)уі  им,  питаіьс  ]е  да  ли  локална  самоуправа  има  користи,  потребе  и 
могуЬности  да  се  агенцификацщ'а  спроводи  на  локалном  нивоу.  Чини  се  да  су 
и  а]  и  р  и  х  ваідь  и  в  и]  а  факултативна  законска  решсіьа  да  се  агенци)ска  тела  на  локалном 
нивоу  успосіавіьа]у  зависно  од  реалних  потреба  и  могуЬности  конкретне  локалне 
средине. 
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ДЕО  ЧЕТВРТИ 


ИЗАЗОВИ  АГЕНЦИФИКАЦШЕ  И  РЕФОРМА  ДАВНИХ  АГЕНЦША 

1.  Предности  и  проблеми  агенцификациіе 

Агсшди|ски  модел  іавпс  управе  има  цшь  да  разломи  велика  министарства  и 
управу  како  би  се  створиле  маіье  организацще  ко] има  |'с  лакше  управл>ати,  ко|  с  су 
флексибилнщ’е,  с  |аспо  одре!)еним  правилима  и  задацима,  отворене  али  и  подложне 
контроли.  Оне  треба  да  одговараіу  иде| и  управе  орщ’ентисане  на  корисника.  М смутим, 
1 1  о)  а  в  а  новог  организационог  облика  -  |авпих  агенцща  отвара  бро|пс  теорщ’ске  изазове 
али  и  практична  питаіьа.420  Іавним  агенцщ’ама  могу  се  поверити  различита  |авпа 
овлашНсіьа:  управна,  разворіа  и  регулаторна.  Посебно  се  истичу  питаіьа  независности 
агенцща  и  іьиховс  правне  одговорности,  као  и  управне  и  судске  контроле  аката  ко| с 
агенцще  доносе. 

Процес  агенцификацще  често  1 1  и|  с  стратешки  осмигшьен,  не  прати  га  интерес 
іавпости,  нити  има  посебне  политичке  предности.  Расправе  „за  и  против 
агенцификацщ’е”  и  питаіьа  куда  иде  а  г  с  і  щ  и  ф  и  к  а  ц  щ'  а  |  а  в  _ъ  а  |  у  се  ощчсшЬс  када  се  буіаіьс 
управе  суочи  с  проблемом  државне  рецссщ'с,  слабом  координациям,  неделотворношЬу 
система  или  питаіьима  политичке  одговорности  за  пропусте  управе.  Нова  схватан>а  о 
карактеру  і'авпс  управе  и  улоге  државе  у  друштву  иптспзивира|у  процес  фрагментацще 
централне  управе  и  дслсгираіьс  послова  издвоіепим  самосталним  организацщама,  ч щ а 
одговорност  и  контрола  оста]  у  недоволшо  решена  и  отворена  1 1  и  гаі  ьа. 42 1 

У воі)сіьс  европских  регулаторних  агенцща  отвара  додатна  питаіьа  іьихових 
предности  и  ризика,  односно  ііиіаіьа  компарацщ’е  европских  и  америчких  |авпих 
агенцща,  посебно  са  аспекта  положа]  а  агенцща  у  систему  поделе  власти. 

Главне  предности  оспиваіьа  независних  іавпих  агенцща  свих  облика  па  и 
регулаторних  агенцщ’а  изван  система  државне  управе  су  слсдсНс: 

повсііаіьс  нивоа  ефикасности  дсловаіьа  управног  система, 
повсііаіьс  системске  флексибилности  у  оствариваіьу  | авног  интереса, 

420  С.  ЛилиЬ,  йавне  агенціде  и  управна  реформа,  Зборник  „Развоі  правног  система  Србще  и 
хармонизацща  са  правом  ЕУ”  (прилози  проекту)  2009,  Правый  факултет  Универзитета  у  Београду, 
Београд  2010,  стр.  37-48. 

421  С.  РоШй,  С.ТаІЬоІ  (еОз.),  ІІпЪипйІей  Соѵеттепі,  А  Сгііісаі  Апаіу.чі.ч  о/  іке  СІоЬаІ  Тгеіиі  іо 
А^епсіея,  фішпуо.ч  апй  СопігасПшІі.чаПоп,  Коиііесіііе,  Ьопсіоп  -  Кеѵѵ  Уогк  2004;  ѴегЬоезІ,  К,  Р.  О.  Копезз, 
В.  ѴегзсЬиеге,  К.  КиЬескзеп,  М.  МасСагіЬаі§Ь,  Аиіопоту  апй  Сопігоі  о/  Зіаіе  Ауепсіе.ч:  Сотрагіщ  Зіаіех 
апй  А%епсіе$,  РаІіД'аѵе  МасшШап,  2010. 
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менацерска  аутопоми|'а  у  извршаваіьу  агенцщских  послова, 
повсНаіьс  стручности  у  одлучиваіьу  и  извршаваіьу  одлука, 
обсзбс!)иваіьс  самосталности  аі  спциі'а, 

удазьаваіьс  од  политичког  утица] а  и  притиска  у  обав.ъаіьу  і'авпих  послова, 
укл>учиван>е  цивилног  друштва  у  одлучиваіьс  (нпр.  чланством  у  саветима 
іавпих  агенцща  и  др.). 

Смисао  посто]ан>а  агенцща  и  критерием  за  іьихово  оспиваіьс  су  у  томе  да  се 
оснивашем  агенцща  ефикасни)е  и  рационалище  обавлщу  одре!)ени  ]’авпи  послови  него 
када  обавшаіьс  истих  врше  органи  државне  управе.  Додатни  критерием  за  оспиваіьс 
агенцща,  додуше  не  баш  свих,  ]есте  да  се  финансираше  таквих  послова  може 
обезбедити  из  управних  такси  односно  других  облика  непосредних  финансщских 
прихода  іавпих  агенцща  (лиценце,  тарифе  и  ел.).  Коначно,  важан  критерием  |с  да  у 
областима  делатности  іавпих  агенцща  нще  потребан  сталии  политични  надзор. 
Напротив,  спровоІ)сіьс  послова  из  надлежности  агенци)а  треба  удалшти  од  уіица|'а 

422 

дневне  политике. 

МеІ)утим,  у  дсловаіьу  іавпих  агенцща,  осим  предности  прспошеіьа  іавпих 
функци)а  па  іавпс  агенцще,  уочени  су  и  одре!)ени  проблеми,  односно  ризици,  нарочито 
у  инститици)ама  ко|' с  нема] у  дугу  традици)у  и  искуство  у  оперативном  дсловаіьу. 
На]важни)и  су  слсдсЬи: 

долази  до  фрагментаций  агенци)ског  система  уел  ед  наглог  ширсіьа 
агенци]а, 

губи  се  транспарентност  рада  агенци]а  и  іьихових  упу  грашіьих  органа, 
односи  агенцща  према  другим  органима  у  институционално]  арени  преста]у 
да  буду  транспарентни,  ]асни  и  правно  дефинисани,  односно 
формалноправна  слика  релацща  измену  институци)а  не  одражава  стварно 
сташе, 

смаіьуі'е  се  степей  надзора  над  агенцифма  ]ер  нема  више  непосредног 
надзора  (утица]  а)  као  у  случа]у  када  се  ти  послови  обав.ъа]у  у  надлежном 
министарству,  односно  органу  у  саставу  министарства, 


422  В.  Ьакіп§,  Аі>епсіех:  Ткеіг  Вепе/ііх  ап<і  Кіхкх,  ОЕСБ,  РагІ8  2002. 
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смаіьуі'е  се  и  степей  министарске  одговорности  пропорционално  степену 
правые,  стручне,  организационе,  персоналне  и  финансы]  ске  самосталности 

423 

]авних  агенцща, 

деловаае  агенцща  поста]  е  дисфункционално  ]ер  оне  могу  да  поставе  свсуе 
уже  интересе  испред  интереса  корисника  услуга  (нпр.  неоправдано 
повсЬаіьс  тарифа,  иако  за  то  нема  обіекіивпс  потребе,  издаваіьс  лиценце 
према  критерщ’умима  ксу  и  нису  у  складу  са  начелом  |  ед  пакости  суб]  ската 
пред  законом  и  ел.), 

аутопоми|'а  агенцща  често  се  ограничава  прикривеним  дсловаіьсм 
политичких  фактора,  односно  персоналним  и  финансы]  ским  утица]  ем 
извршне  власти, 

тешкоЬе  у  системском  и  практичном  балансиразьу  аутономи]е,  контроле  и 
одговорности  ] авних  агенцща. 

МеІ)утим,  треба  имати  у  виду  да  су  разлози  посто]азьа  одре!)ених  і'авпих  агенци]а 
и  регулаторних  тела  често  засновани  на  захтевима  и  прописима  различных 
супранационалних  институцща,  нпр.  Европске  уни]е.  Тако,  Агенци]у  за 
телекомуникацще  треба  нужно  основати  због  права  Европске  уни]е,  односно  посебне 
директиве,424  ко] ом  се  прописуі'е  обавеза  оснивазьа  таквих  ]авних  агенцща,  одре!)у)е 
зьихов  правни  положа]  посебног  правног  лица  са  релативно  високим  степеном 

425 

самосталности. 


423  Сматрамо  да  и  у  овом  случаіу  треба  да  остане  одговорност  министра  за  стаіье  у  одре1)епо) 
управно]  области  юуа  ]е  покривена  надлежношйу  одреІ)ене  ]авне  агенщуе. 

424  Директива  бр.  2002/21/ЕЗ  Европског  парламента  и  Европског  савета  од  7.  марта  2002.  године 
о  ]единственом  регулаторном  оквиру  за  електронске  комуникационе  мреже  и  сервисе. 

42'  Т  е  л  е  к  о  м  у  і  г  и  к  а  ц  и  і  с  су  облает  ко|  а  се  либерализуіе,  односно  ко|  о|  треба  слободна  и  отворена 
конкуренцща,  па  држава  мора  да  обезбеди  такав  системски  амбіуент.  Ме1)утим,  уво1)ен>е  либерализацще, 
укидаае  монопола  итд.  треба  да  буде  фактичко,  а  не  само  номинално.  Другим  речима,  нще  довол>но  само 
декларативно  отворити  могуінюст  конкуренцще,  него  треба  регулисати  тржиште  на  начин  ко| и  заиста  и 
омогуйуіе  тржишну  конкуренцщу,  односно  долазак  нових  пону1)ача  телекомуникационих  услуга.  Зато 
ЕУ  захтева  да  држава  уреди  ту  облает  тако  да  на  тржиште  заиста  могу  дойн  и  други  понуІ)ачи  ових 
услуга.  У  супротном,  долази  до  ограничаваіьа  и  уплитаіьа  политике.  ЕУ  захтева  оспиваіье  независне 
регулаторне  іавпе  агенцще,  ко|а  Ііе  бити  стручно  самостална  и  организационо  одвоіеиа  од  надлежног 
министарства  и  владе.  Тиме  се  спречава  наставак  монополског  положа]а  ]едног  националног  пону1)ача 
телекомуникационих  услуга.  На  просторима  бивше  ,(угослави|е  ситуаци)а  |е  слична.  На  тржишту  |е 
обично  іедан  велики  монополиста  у  државном  власништву,  коці  ]е  традиционално  био  ]едини  понукай 
тих  услуга.  Види  детатьнще:  С.  Дурій,  М.  МарковиЙ,  ^авне  (регулаторне)  агенціре.  Архив  за  правне  и 
друштвене  науке,  бр.  3-4,  2006,  стр.  1555-1580. 
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Према  томе,  предности  регулаторних  тела  потенцщално  могу  да  буду  и  іьихова 
па)веЬа  слабост.  Регулацщ'а  тржишта  помоЬу  независних  тела  подстиче  умножаваіье 
административних  процедура,  инфлацщ'у  прописа  и  бирократизацщ'у  државног  апарата. 
Знача] ан  део  нормативне  делатности  одвщ'а  се  у  оквиру  регулаторних  тела.  То  узроку]е 
нормативну  хиперпродукци)у  и  ствараіьс  великог  бро|а  неускла1)ених  прописа,  што 
паралише  функционисаше  правног  система,  па  и  самог  тржишта,  у  кра) і ьо|  лини) и. 426 

Масовно  ствараше  независних  тела  повеЬава  трошкове  у  буцету.  За  шихово 
функционисаше  потребна  су  знача) па  финансщ'ска  улагаіьа,  испуіьаваіьс  сложених 
техничких  и  кадровских  услова.  У  сиромашним  земл>ама,  као  што  )с  Срои ) а,  недостатак 
ресурса  осу)еЬу)е  идс)у  независних  регулаторних  тела  и  )авпих  агенцщ'а. 

Нскх  )авпс  агенци)е  поста)  у  оту!)ени  центри  моНи.  Та  моЬ,  с  ісднс  стране,  послсдица  |с 
скривене  политизацще  )авпих  агенцща  ко] а  потиче  од  државе,  односно  актуелне 
политичке  елите,  ко]а  делу]е  институционално,  а  с  друге  стране  реална  опасност  за 
независне  ]авне  агенци]е,  посебно  у  транзиционим  друштвима,  ]есте  крупан  капитал  и 
економски  интерес.  Уместо  да  сузби)'а]у  корупци)у,  ]авне  агенци]е  поста]у 
„кооперативне”,  политички  пристрасне  и  непрофесионалне. 

Огромна  концентраци)а  надлежности  (власти)  и  правне  и  фактичке  моЬи  у 
рукама  регулаторних  ]авних  агенци]а  отвара  пиіаіьс  ко  Нс  контролисати  наше 
контролоре.  Неодговорно  обав.ъаіьс  надзорних  и  регулаторних  надлежности  угрожава 
и  смисао  основног  начела  правне  државе  -  начело  поделе  власти,  односно  начело 
владавине  права. 

Іедан  од  проблема  фупкциописаіьа  ]авних  агенци]а  ]е  и  то  што  регулаторна 
функци]а  ни]е  одво]ена  од  оперативног  обав.ъаіьа  делатности.  Главни  проблем  и  ризик 
агенцификаци)е  на]бол>е  се  уочава  на  примеру  на]разви)'ени)е  агенци)ске  организационе 
форме  -  независних  регулаторних  тела.  То  ]е  питаше  (не)раздва]аша  улога,  односно 
функци]а  -  регулаторне  од  извршно-оперативне.  Треба  раздво]ити  функци)у 
уі  врІ)иваіьа  законских  основа  и  по]единих  ]авних  политика  од  регулаторне  функци]е  и 
обе  те  функци]е  од  функци]е  пружаіьа  услуга  у  тим  областима.  Раздва]аіьс  ]е  потребно 
не  само  на  глобалном  нивоу,  всН  треба  раздво]ити  и  инфраструктурне  об]екте  од 
функци]е  пружаіьа  услуга.  Тако,  треба  раздво]ити  функци]у  националног  регулаторног 
тела  из  области  електронских  комуникаци)а  од  функци]е  организаци)а  ко]е  обезбе1)у]у 

426  На  примеру  неких  утица] них  )авних  агенцща,  као  што  су  Агенціуа  за  борбу  против  корупцщ'е 
и  Комисц/а  за  заштиту  конкуренціуе,  юде  има]у  статус  независних  регулаторних  тела,  можемо  сагледати 
проблеме  у  положаіу,  улози  и  функционисаау  независних  регулаторних  тела  у  Републици  Србіци. 
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електронске  комуникационе  мреже,  опрему  и  сервисе.  Раздва|'аіье  фупкцщ'а  захтева  и 
поменута  директива  Европске  упи|'е.427  Директивом  |'с  предвидено  и  посебно  раздва|'аіьс 
рачуноводства  и  финансщских  извешта]а  о  вршеіьу  те  делатности. 

Основни  проблем  агенцификацще  су  осигураіьс  и  баланс  оптималног  степена 
аутопоми|'е  и  оствариваіьа  од  го  вар  а)  уН  их  механизама  контроле. 

Институционални  предуслови  за  добро  дсловаіьс  |авпих  аі  спци|а  и  регулаторних 
тела  су:  |аспо  и  квалитетно  законодавство,  одговараіуНс  іавпс  политике  у 
одювараі'уНим  управним  секторима  и  раздва|'аіьс  иружаіьа  услуга  од  функцще 
рсгулаци|'е.  Да  би  се  одредили  законски  основ  и  іавпс  политике,  пре  свега  треба  донети 
і'аспе  законе  (детерминацща  стандарда,  одрс!)иваіьс  регулаторних  овлашНсіьа  и 
институционалних  оквира)  и  утврдити  іаспе  цшъеве  одре!)ене  іавпс  политике 
(стандарди,  одре!)ени  ниво  очекиваних  услуга,  соцщалпи,  економски  и  временски 
оквири  пружаіьа  услуга).  Сам  регулаторни  оквир  дсловаіьа  поіедипог  сектора  значи 
спрово1)ен.е  законски  детерминисане  политике,  поштоваіье  законских  обавеза  и 
несметано  вршсіьс  делатности,  и  то  одобраваіьсм  тарифа  и  цена  іавпих  услуга, 
праЬеіьсм  спровоІ)сіьа  политике,  мониторингом,  надзором  и  оценама  обавзьаіьа  услуга. 
То  су  типични  методи  новог  )авног  менацмента. 

Посебан  изазов  регулаторног  процеса  )е  чиіьеница  да  нису  дефинисана  многа 
питаіьа,  као  што  су: 

ко  поставка  националне  стандарде  у  одрсІ)спо|  области  регулаци)е; 
ко  одре1)у)е  инфраструктурне  потребе  и  ко  |'е  власник  инфраструктуре; 
ко  спроводи  )авну  политику  у  оделено)  области; 
како  )е  дефинисана  (економска)  цена  )авних  услуга; 
ко  одобрава  цене  (тарифе); 

ко  штити  интересе  потрошача  односно  корисника  )авних  услуга; 
ко|  и  суб|скти  пружаіу  услуге,  односно  оперативно  обавзьаіу  делатност, 
)авна  прсдузеЬа  и  установе  или  приватни  пону1)ачи,  односно  организаций 
)авно-приватног  партнерства? 

Успешност  дсловаіьа  агенцифког  система  у  по) единим  областима  (енергетика, 
саобраНа]  и  везе,  електродистрибуци)а,  телекомуникаци)е,  водоспабдсваіьс,  друге 
комуналне  делатности  итд.)  може  се  процеіьивати:  а)  у  одрсІ)иваіьу  квалитетних  /авних 


427  Види:  члан  13  Директиве  бр.  2002/2 1/ЕЗ  Европског  парламента  и  Европског  савета  од  7.  марта 
2002.  године  о  )единственом  регулаторном  оквиру  за  електронске  комуникационе  мреже  и  сервисе. 
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политика  у  по] единим  областима  (детерминисана  законским  цшьевима  и  политиком 
владе  и  ус  во)  си  им  стандардима),  б)  у  регулаторно)  функщди  ко| а  |'с  утемел>ена 
техничким  и  технолошким  стандардима  и  сл.  и  в)  у  обезбе!)иваау  пружаіьа 
квалитетних услуга  (корпоративно  управл>аае,  различите  опци|с  пружаіьа  услуга).  Ово 
послсдіье  значи  да  треба  пружити  могуЬност  даіавпс  услуге  обав.ъа|'у  |'авпа  прсдузеЬа  и 
слични  ]авноправни  субіекти,  органи  локалне  само  управе,  као  и  приватна  прсдузеЬа  по 
посебним  уговорима  (управни  уговори  или  іавпо-приватпа  партнерства).  При  томе, 
изво!)ачи  мора] у  водити  рачуна  о  законски  одреІ)еним  условима  вршеіьа  тих  услуга, 
поштоваіьу  нивоа  стандарда  у  одрсІ)епо|  области,  оперативно]  ефикасности  итд. 

У  процесу  агепцификаци]е  посто]е  два  главна  проблема:  контракту  ализаци]  а  у 
односима  и  координации  а  са  државом,  однодно  надлежним  министарством. 

Влада  ]е  обично  одре!)ена  као  орган  ко]и  ]е  носилац  секторске  политике.  Осим 
тога,  оснива  се  и  одре!)ено  независно  регулаторно  тело.  На  нижем  нивоу  посто]е  многи 
суб]екти  ко]и  пружа]у  конкретне  услуге  корисницима.  Положа]  регулаторних  агспци]а  у 
упоредним  системима  може  бити  различит.  Оне  могу  да  буду  независно  национално 
регулаторно  тело  или  ]едно  за]еднички  одре!)ено  регулаторно  тело  за  више  сектора. 
Рсі  улаци]а  се  нормативно  решава  прописима  или  се  регулаторна  фупкци]а  у  по]единим 
секторима  уре!)у)е  уговорима. 

Владино  псуважаваіьс  независних  регулаторних  тела  манифесту] е  се  на  више 
карактеристичних  начина.  На]пре,  Влада  не  узима  у  обзир  іьиховс  препоруке  и 
миішьеіьа.  Тако,  у  случа]у  „дуплих  фупкци]а”,  Влада  Срби]е  ]е,  мимо  сагласности 
Агспци]с  за  борбу  против  корупци]с,  променила  закон.  Пако  ]е  Ком  пси]  а  за  заштиту 
копкурспци]е  поднела  више  прекрша]них  при]ава  само  2009.  године,  судови  ]ош  нису 

428 

донели  пресуду  против  монополиста. 

Стварни  положа]  независних  регулаторних  аі  спци]а  може  се  видети  и  по  другим 
индикаторима.  Према  релевантним  истраживаіьима  ме!)ународне  оргапизаци]е 
Транспаренси  интернешенл  за  2010.  годину,  Срои] а  заузима  83.  место  по  индексу 
корупци]с.  Пако  су  у  Срои] и  предузете  значаще  институционалне  мере  у  протеклих 
неколико  година  у  борби  против  корупци]с,  перцспци]а  ]авног  міьсіьа  ]е  да  степей 
к'орупци]е  стагнира.  Према  другом  истраживаау,  она ]е  на  96.  месту  по  конкурентности 
од  139  земааа.  О  бес  п  о  ко]  а  ва]  уЬ  и  подаци  сведоче  о  сво]еврсно]  „парализи”  ефикасности 


428  Р.  ШабиЬ,  Закон  о  слободном  приступу  информаціуама  од  ]авног  значаща  -  искуства  из 
трогодишѣе  праксе,  Центар  за  безбедносне  студи|с.  Рсшда  за  безбедпост,  бр.  4,  2007,  стр.  32. 
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институту  а.  НсмоН  независних  регулаторних  тела  указу)  е  на  друго  лице  іьихове 
природе  -  потребу  да  іьспа  делотворност  зависи  од  политичке  подршке.429 

Због  поменутих  проблема  и  ризика  до  ко] их  ]с  довео  процес  агенцификацщ'е,  у 
пракси  многих  држава  примсЬуі'е  се  тренд  деагенцификацще,  ко]  и  подразумева  і'ачаіьс 
извршних  агенцща  ко]с  су  директно  подре!)ене  централію]  државпо)  управи.  Такве 
„тихе”  организационе  тренд ове  примсЬуі'смо  нарочито  у  британском  извршном 
агенцщском  моделу,  ко] и  |'с  дизаріирап  тако  да  поново  успостави  поделу  измену 

430 

политике  и  менацмента. 


2.  Реформа  ]авних  агенцща 

Іавне  агенцще  су  модеран  организащуски  облик  чще  ефикасност  и  легитимност 
им  а)  у  готово  митске  пропорци)е.431  Процес  агенцификацщ'е  почиіьс  у  англосаксонским 
земл>ама  у  оквиру  генералне  реформе  ]'авпс  управе,  ко) а  ]'с  усмерена  на  дерегулацщу, 
приватизацщу  и  препуштаіьс  пружаіьа  ]авпих  услуга  приватном  сектору.  Іавни  сектор 
|с  подвргнут  широко]  приватизации.  Агенцификацща  ]е  у  почетку  захватила  привредне 
делатности,  телекомуникащуе,  саобраЬа],  енергетику,  а  затим  друштвене  службе, 
посебно  здравство  и  образоваіьс.  Агенцификащуа  се  правно  уобличава  путем  уговора, 
и  то  у  почетку  обавшашем  послова  ко]и  се  односе  на  безбедност  и  ]авни  ред.  Држава 
управл>а  и  регулише  пружаіье  услуга  ко]е  су  у  ]авном  интересу,  а  грабани  као  партнери 
]авне  управе  почиіьу  сносити  део  одговорности  за  опште  добро  друштва.432 

Основни  организациони  облик  ]авне  управе  поста]  у  агенцще  ко]е  све  више 
преузима]у  функцще  класичне  државне  управе,  а  основно  питаіье  агенцщског  модела 

429 

Статус  и  поло>^  независних  тела  негативно  се  одражава  и  на  процес  евроинтегращуа. 
Европска  комисща  ]е  у  Извешта/у  о  напретку  Србіре  за  2010.  годину  констатовала  да  министарства  у 
различите)  мери  поштуіу  миішъеіье  и  препоруке  независних  регулаторних  тела  (стр.  7)  и  да  ]е  „потребно 
даже  поболлпаваше  законодавног  оквира  и  чвршйе  определ>ен>е  да  се  пошту)е  мандат  независних 
регулаторних  тела  и  да  им  се  обезбеде  одговара]уІіи  ресурси”  (члан  8).  У  ИзвепиДу  се  на  више  места 
истину  пасивност  државе  да  обезбеди  потребив  услове  и  притисци  на  рад  независних  регулаторних  тела. 
Тако  Европска  комисиуа  децидирано  указу)е  да  монополистичке  структуре  ужива]у  државну  подршку  и  да 
власт  правним  и  финансіцским  механизмима  „врши  велики  утица]  на  конкурентност”  (стр.  26). 

430  К.  ѴегНоезІ,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  ВоискаегІ.  Р.  ЕасугеісІ.  Соѵеттепі  А§епсіез:  Ргасіісез  сшсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  Мастіііап,  2011,  стр.  62. 

431  С.  РоПіИ,  С.  ТаІЬоІ,  1.  СаиШеИ,  А.  8  ши  Псп,  Ауепсіез:  Но\ѵ  Соѵеттепіз  йо  ТІііпдз  ТІггои§И 
8еті-АиІопотоиз  Огуапііаііопз,  РаІіП'аѵе  МасМШап,  2004. 

432  Т.  СЬгізІепзеп,  Рег  ЬсугеісІ  (есіз.),  Аиіопоту  апсі  КеуиІаПоп.  Соріпу  \ѵіііі  Ауепсіез  іп  іке  Мосіегп 
8Ше,  ЕсКѵагсІ  Е1§аг,  2006. 
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управе  поста]  е  питаіье  аутономщ’е  и  контроле  агенцщ’а.433  Іавл>а  се  потреба  за 
нормативном  регулативом  агенцщ’а,  ко]  а  треба  да  постави  границе  деловаіьа  и  тако 
створи  чврст  правни  оквир  за  рад  агенцщ’а.  Институционална  иновацщ’а  се  огледа  у 
ствараіьу  нових  облика  надзора  као  замени  за  устал>ене  облике  политичке 
одговорности,  првенствено  кроз  партиципацщу,  транспарентност  рада,  оцену  учинка  и 
изолаци]у  директора  агенцще  од  политичких  и  приватних  интереса  (министара  и 
табуна).  Управл>ачким  структурама  аі  спци]а  да]е  се  менацерска  слобода  да  одре1)у]у 
организационе,  персоналне  и  финансщ’ске  елементе  функционисан>а  агенцща.  Агенщуе 
се  тако  функционално  специ]ализу]у.  М смутим,  та  релативно  широка  агенцщска 
аутономща  у  допошеіьу  одлука  треба  да  буде  подвргнута  контроли  резултата  и  учинка 
( рег/огтапсе  тапа§етепі).  То  налажу  основни  принципи  правне  државе,  савремена 
парламентарна  демократу  а  и  принип  под  еле  власти  у  иновирано]  институционално] 
арени,  ко]а ]е  захвачена  процесом  агенцщског  редиза]ниран.а  (агенцификацща). 

Проблем  ]е  у  томе  што  агенцификацщ'а  ни]е  предмет  осмшшьене  стратеги) е 
праЬене  одговара]уЬом  правном  регулацщ'ом  и  контролом.  Нема]у  све  ]авне  агенцще 
„независтан”  статус  у  складу  са  законом  прокламованом  аутономщ’ом.  Отуда  потреба 
да  се  побол>ша  законодавни  оквир  и  чвршИе  определение  да  се  поштуі’е  мандат 
независних  регулаторних  тела.  Због  политичких  и  других  притисака  на  рад  ]авних 
агенцщ’а  као  независних  тела,  агенцщ’е  треба  да  буду  деполитизоване  у  процесу 
одлучиваіьа  и  транспарентне  у  свом  раду.  Нщ’е  доволшо  да  само  промене  назив  (као,  на 
пример,  у  Француско]).434 

Истовремено,  држава  ]е  пасивна  у  обезбе!)иван>у  потребних  услова  за 
самостално  фупкциописаіье  ]авних  агенцщ'а.  То  се  нарочито  може  уочити  у 
транзиционим  земл>ама  (Срби]а,  Хрватска  и  ел.),  у  ко]има  нема  правне  регулацщ’е 
агенци)ског  мод  ела,  с  ]асним  критери)има  оспиваіьа  и  диза]ниран>а  организационих 
форми  и  правне  контроле  (жалба,  управни  спор  и  др.).435  Ни  Устав  у  Срои] и  не 
регулише  положа]  ]авних  агенцща.  Потреба  да  се  прецизно  и  ]асно  регулише  положа] 
агенцщ'ске  управе  произилази  из  посебне  ситуацще  у  ко]  о]  су  ]авне  агенцщ'е  преузеле 

433  С.  РоІІіН,  О.  Воискаегі,  РиЫіс  Мапа§етеп1  Ке/опп,  А  Сотрагаііѵе  Апаіузіз ,  2ПСІ  есіігіоп.  ОхДнсІ 
Ь'піѵегхііу  Ргезз,  ОхіогсІ  2004. 

434  К.  ѴегНоеД,  8.  Ѵап  ТЬіеІ,  О.  Воискаегі,  Р.  Ьаеуч'еісІ,  Ооѵегптепі  А^епсіез:  РтсПсез  апсі  Ьеззопз 
/гот  30  Соипігіез ,  Ра1§гаѵе  МастШап,  2011,  стр.  101. 

435  Р.  8іапісіс,  Ргаѵпа  пагаѵ  гедиіаіогпііі  а§епс/а  и  КериЫісі  Нп’аізко ],  Ргаѵо  и  ^охросіагдѵи,  Ьг.  5, 

2010. 
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велике  надлежности,  ко  ] е  превазилазе  послове  іавпс  управе  (државне  и  недржавне 
управе),  чиме  пробщаі'у  „класичну”  поделу  власти,  без  ]асііс  одговорности  и 
транспарентности  рада.  То  )е  ризично  за  правну  државу  и  іьспс  принципе  и  стандарде 
)ер  мой  егзекутиве  поста]  е  практично  недостижна.  Реформа  агенцща  треба  па|прс  да 
поісдпос'іави  многострукост  агенцщских  модела  ) ер  она  замапьуі'е  транспарентност, 
контролу  и  одговорност  агенцща.  Ме1)утим,  реформа  треба  да  обезбеди  и  контролисано 
іачаіьс  капацитета  агенцща  и  прошириваіье  іьихове  надлежности,  како  у  погледу 
регулаторности  агенцща,  тако  и  у  сфери  повераваіьа  управних  послова  агенцщи. 

Агенцификацща,  као  облик  управне  децентрализацще  може  се  претворити  у 
сво|у  супротност,  крстаіьсм  према  центру  и  смаіьиваіьсм  организационе  дивергенцще. 
Превелика  децентализацща  и  предимензионирано  оспиваіьс  агенцща  разбща  целину 
управног  система.  Фрагментацща  смаіьуі'е  транспарентност,  контролу  и  одговорност,  а 
све  то  води  до  слаб.ъсіьа  мойи  и  утица] а  демократских  институцща. 

У  іавпости  се  основано  поставка  пиіаіьс  шта  агенцще  раде,  са  ко) им  су 
задатком  основане,  ко  их  заправо  контролише.  Политичари,  као  државни  )авни 
функционери  (министри,  државни  секретари  и  др.),  „симболично”  сносе  одговорност  за 
сво)  ресор,  па  и  агенцще  ко)е  послу)у  у  домену  агенцщске  политике,  али  пиіаіьс  )е 
колика  )е  іьихова  стварна  могуйност  контроле  агенцща.  Управна  и  судска  пракса 
показу) у  да  )е  висок  степей  политичког  утица) а,  усмераваіьа  и  контроле  агенцща 
посто)ао  нарочито  у  почетку  рада  агенцща,  када  су  директори  агенцща  били 
послушници  сво)их  „ментора”  у  министарствима.  МеІ)утим,  временом  )е  политички 
утица)  постепено  слабио  па  се  чинило  као  да  агенцща  поста) е  коначно  аутономно  тело 
са  независном  интитуционалном  позицщом,  али  )е  често  испадало  да  се  само  променио 
центар  политичког  утица) а  на  исто  агенцщско  тело.  Према  томе,  реформа  агенцща 
подразумева  рсдефиписаіьс  односа  агенцща  и  министарстава  у  смислу  правног 
прсцизираіьа  контролног  односа  и  очуваіьа  агенцщске  аутономще. 

Главни  проблем  и  зад  атак  оста)е  одржаваіье  контроле,  координацще  и  квалитета 
у  фрагментирано)  агенцщско)  управи,  па  и  држави.436  То  дал>е  значи  да  треба 
успоставити  систем  контроле  или  утица) а  државе  на  агенцще  ко) им  би  се  кориговале 
све  слабости,  проблеми  и  ризици  агенцификацще.  Ме1)утим,  утица)  на  агенцще  треба 
заправо  усмерити  и  задржати  на  учинцима  и  резултатима  рада  агенцща.  То  значи 


436  М.  Ро\ѵег,  ТИе  ТІгеогу  о/  Гке  Аисііі  Ехріохіоп.  Е.  РегНе,  Ь.  Е.  Еупп,  С.  РоІІіИ  (ссЕ),  „ТЬе  ОхРігсІ 
НапсІЬоок  оГ  РиЫіс  Мапа§етепІ“,  ОхРігсІ  Шіѵегзііу  Ргехх,  Ох+огсІ  2005. 
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професионални  а  не  политички  утица].  Юъучни  захтев  реформе  |с  да  ]  едино  учинак 
агенцщ'е  треба  да  буде  критерщум  за  оцену  шеног  рада. 

Реформа  агенцщ’а  треба  да  буде  допринос  контроли  резултата  целокупне  управе. 
Контрола  резултата  треба  да  буде  утемел>ена  на  конкретним  индикаторима  као  што  су 
бро|  притужби,  ниво  лошег  управл>ан>а  и  грешака  (таіасітишігаііоп)  итд.  То  уюьучу]е 
и  економску  димензщ'у  | ер  агенцще  изазиваі'у  повсііаіьс  административних  трошкова. 
Реформа  треба  дал>е  да  истакне  димензщ'у  ефикасности  и  ефективности  рада  агенцща 
]ер  то  утиче  на  економщу  централне  владе  као  целине.  Реформа  і'авпих  агенцща  треба 
да  буде  утемешена  на  тековинама  административних  култура,  ко| с  су  орщентисане  на 
контролу  учинака  или  резултата  а  не  „критерщумима”  политичког  волунтаризма 
актуелне  политичке  елите.  Контрола  учинака  кроз  тзв.  оп-§оіп§  студщ’е  и  евалуацщ’у 
читав  агенцщ’ски  систем  помера  ка  одговорности  према  корисницима  услуга,  према 
извршпо|  власти,  а  посредством  н>их  и  према  парламенту.  Реформа  агенцща  мора 
поново  успоставити  принципе  правне  државе  и  повратити  іаспа  институционална 
правила  игре,  али  у  корист  демократских  институцщ’а  и  иде]е  владавине  права. 

Многи  сматраі'у  да  |с  і  а  битка  веіі  изгубльепа  у  корист  извршних  органа  државне 
власти,  ко|  и  су  структурално  0|ачали  кроз  извршне  агенцщ’е  и  утица]  ко]и  се  има  или 
може  имати  на  н>их.  Сматрамо  да  битка  нще  изгубтьепа  али  да  треба  флексибилно  и 
мудро  реформисати  посто]еЬи  систем  агенцификаци)’е,  тако  што  Нс  се  постепено 
активирати  реверзибилан  процес  деагенцификаци)е,  ко]  а  ]е  нужна  због  превелике 
аутономи)’е  агенцща  и  слабости  агенцификацще.  Због  тога,  „дефицит”  демократу е 
треба  исправшати  и  у  самим  извршним  агенцщама,  ко]е  треба  контролисати  широком 
палетом  инструмената,  а  ]едан  од  аих  ]е  финансщски  утица]  и  контрола  сваке  врете 
(нпр.  у  САД). 
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ДЕО  ПЕТИ 

ЗАВШ  АГЕНЦШЕ  У  СИСТЕМУ  ПОДЕЛЕ  ВЛАСТИ  -  ЗАКЛэУЧАК 

У  савременим  друштвима  |авпа  управа  има  све  знача] ищу  улогу  у  рсшаваіьу 
свакодневних  економских,  културних,  политичких  и  правних  питаіьа  и  проблема,  као 
шло  има  и  све  знача] ищу  соцщ'алпу  улогу.  Отуда  послови  ]авне  управе  поста] у  све 
бро]ни]и,  разноврснщи,  струн  и  щ  и  и  комплексной.  Због  тога ]е,  измену  осталог,  требало 
пропаНи  нове  организационе  форме  ефикаснщег  обавл>ан>а  сложених,  одговорних  и 
стручних  административних  послова.  Истовремено  ]е  требало  трансформисати  управни 
систем  са  цшьем  професионализацще  и  деполитизацще,  поставл>ан>а  виших  стандарда 
рада,  ію]сдпосіавльсіьа  административних  процедура,  транспарентности  одлучиваіьа  и 
подстицаіьа  конкурентности  у  ]авном  сектору.  То  ]е  отворило  еру  новог 
институционализма.  Іавне  агенцще  су  само  ]една  институционална  форма  тог  сложеног 
глобалног  процеса. 

М смутим,  разлози  за  настанак  и  оспиваіьс  ]авних  агенцща  су  много  сложенщи. 
Они  су  различили  у  различитим  државноправним  системима,  а  посебно  у  Европско] 
у  и  и]  и  и  другим  наднационалним  системима.  Іавне  агенцще  су  постале  специфична 
форма  обавл>ан>а  ]авних  послова,  а  у  великом  бро]у  европских  и  ваневропских  држава 
показале  су  се  као  на]адекватнща  форма  за  оствариваіьс  савремених  цшьева  ]авног 
сектора,  односно  за  рсшаваіьс  нагомиланих  економских  и  соцщалних  проблема 
савременог  друштва. 

Спроведене  анализе  указу] у  на  неколико  юьучних  питаіьа,  а  то  су:  организаций, 
аутономща  и  контрола  ]авних  агенци]а,  управ.ъаіьс  (менацмент),  идентитет  агенци]а  у 
систему  поделе  власти  и  релацще  у  арени  политичких  институцща,  улога  и 
координаций,  надлежност  и  одговорност  агенцщ’ске  власти.  Много  ]е  дилема,  пре  свега 
у  вези  са  іьиховим  правним  положа] ем  у  систему  поделе  власти,  али  и  контролом  и 
одговорношЬу  за  обавл>ан>е  послова.  Чак  и  тамо  где  су  посто]ан>е  агенцща  и  н>ихов  рад 
всН  устал>ена  по]ава,  по]авили  су  се  многи  проблеми  и  ризици,  пре  свега  због  посто]ан.а 
паралелног  система  организаций  управе  у  виду  министарстава  и  агенцща,  а  за 
обавл>ан.е  истих  или  сличних  ]авних  послова.  Дуализам  министарство  -  агенцща  довео 
]е  до  усложаваіьа  ]авне  управе  и  ствараіьа  ]едног  фрагментираног  управног  система, 
ко]и  отежава  контролу  и  одговорност  за  рад  и  ]едних  и  других. 
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Организациони  модел  агспцщ'а  показао  се  као  успешан  за  управл>ан>е 
комплексним  областима,  што  |с  имало  за  последицу  масовно  уво!)ен>е  агенцща  у 
многим  државама.  По|ава  агспцщ'а,  нарочито  у  Европи,  утемел>ена  |с  на  доктрини  новог 
іавпог  менацмента,  али  и  новог  схватаіьа  улоге  државе  у  друштву  ко| а  | е  утемел>ена  на 
концепту  регулаторне  државе.  Концепт  новог  іавпог  менацмента  условл>ава  многе 
структуралне  и  функционалне  промене  у  управи  са  цшьем  уюьучиваіьа  економских 
вредности  и  ефикасног,  продуктивног  и  одговарног  начина  попашаіьа  управе,  од  кофт 
Не  зависисти  резултати  шеног  рада.  Настанак  великог  бро]а  агенцща  утемел>ен  |е  у  оба 
концепта.  Доктрина  новог  іавпог  менацмента  инсистира  на  рационализации  іавпог 
сектора  и  ствараіьу  маіьих  управних  организацща  с  ]  ас  пом  одговорпошИу  за  резултате 
рада.  То  памсНс  одва|'аіьс  управних  организацща,  односно  агенцща,  према  врсти 
послова,  на  оне  ко  ] е  су  задужене  за  обликоваіьс  и  праНеіьс  іавпс  политике  и  оне  ко|с 
извршаваіу  задатке. 

С  друге  стране,  приватизаций  и  либерал изацща  іавпоі  сектора  ствара  потребу  за 
регулисаіьсм  попашаіьа  суб] ската  ко]' и  пружа|'у  іавпс  услуге,  баш  због  чиіьспице  да, 
уместо  свеприсутне  соцщалне  државе,  ко|а  іавпс  услуге  пружа  директно,  пружаіье  тих 
услуга  обавтьа  приватни  сектор,  уз  адекватну  регулацціу  и  контролу  државе. 
Регулаторна  држава  поверава  послове  регулацщ'е  посебним  организацщ'ама  ко|  с  су 
стручне  и  изоловане  од  моіуНих  политичких  притисака,  са  цшьем  да  се  осигура 
тржишна  утакмица  за  све  оне  ко|  и  пружа]' у  і'авпе  услуге  и  да  се  заштите  посебна  права 
корисника  (гра!)ана).  Управо  за  регулацціу  и  контролу  начина  обав.ъаіьа  и  пружаіьа 
іавпих  услуга  ос  пива]' у  се  агенцще.  Агенцификацн]а  іс  послала  масовна  по|'ава.  У  том 
процесу  су  уобличене  разнолике  агенцц)е  и  по  форми  и  по  капацитету  сво|их 
овлашНсіьа. 

Еэихова  овлашНсіьа  су  веома  широка,  што  нще  у  сразмери  са  контролом  ко] а  би 
требало  да  се  институционализуі'е  и  врши  над  іьима.  Широка  овлашНсіьа  доводе  у 
пигаіьс  іьихову  уставноправну  позицщ'у  у  систему  под  еле  власти,  односно  поставлю  се 
пигаіьс  ко] о]  грани  власти  припадаі'у  агенцц)е.  Наиме,  да  ли  іс  уобличена  посебна  грана 
тзв.  агенцщ'ске  власти,  ко] а  кумулира  овлашНсіьа  извршне  (управне),  законодавне 
(легислативна  овлашНсіьа)  па  и  судске  власти  (квазисудска  функцща).  То  захтева 
интервенцщ'у  пре  свега  Устава,  ко] и  треба  іаспо  да  одреди  уставну  позицціу  и 
релационе  мреже  у  структури  система  поделе  власти. 

Положа]  ]авних  агспцща  различит  ]е  у  различитим  земл>ама.  У во))сіьс  агенцц)а 
(агенцификацн)а)  у  правни  и  управни  систем  државе  повезано  ]е  са  низом  дилема. 
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Свака  држава  треба  да  одабере  модел  ко  |  и  |  е  1 1  ар  і  р  их  ваіи ь  и  в и  |  и  с  аспекта  правые 
традицще  и  укупности  правног  система.  Іавне  и  регулаторне  агенцще  има]  у  релативно 
дугу  традицщу  у  САД  и  неким  другим  државама.  Исторщат  раз  во)  а  и  компаративна 
анализа  ]авпих  (регулаторних)  агенцща  у  различитим  правним  системима  показу) у  да 
нема  неког  іедипствспог  модела  и  униформног  рсшсіьа,  али  да  посто]с  одре!)ени 
за]сдпички  трендови  и  решеша  у  упоредним  уставним  и  управним  системима.  Та 
рсшсіьа  могу  бити  основа  за  избегаваіье  странпутица  ко] и ма  су  се  кретале  државе  ко) е 
су  оснивале  независне  )авне  агенцще. 

У  Европско]  уі і и ) и  агенцще  су  средство  за  рсшаваіьс  проблема  различите 
институционалне  и  функционалне  структуре  земал>а  чланица  и  с  тим  у  вези  поделе 
овлашНсіьа  измену  институцщ’а  земала  чланица  и  институцща  ЕУ.  Данае  четрдесетак 
европских  агенцща  сведочи  о  интензитету  европске  агенцификацще.  Ипак,  процес 
паста]аіьа  агенцща  нще  текао  пощеднако  у  свим  землама  ЕУ.  Агенцще  су  на)  с  пор  ще 
уво!)ене  у  Нсмачко],  уісмсзьспо|  на  концепту  правые  државе  у  ко] о]  систем  државне 
управе  добро  фунционише,  односно  постов  ]асна  представа  о  знача]у  и  улози  државе. 

Агенцщ’е  обавзьа)'у  читав  низ  различитих  зад  атака,  ауторитативних  и 
неауторитативних,  управних  и  стручних.  По  правилу,  то  су  послови  регулацщ'е  (у 
области  телекомуникаци)'а,  радио- дифузщ’е),  извршни  послови  (одлучиваіьс  у  области 
безбедности,  заштите  животне  средине,  во!)сіьа  регистара,  пружаіьа  одре!)ених  услуга 
одре!)еним  корисницима),  стандардизаци)е,  стручно  аналитички  послови  прикушьаіьа  и 
сслскіоваіьа  информаци)а,  праЬсіьа,  евалуацще  итд.  У  основы,  зависно  од  характера 
послова,  разликуіу  се  извршне  (егзекутивне)  аі  сіщи)с  и  регулаторне  агенцще.  Прве  су 
обычно  настале  одлуком  извршне  власти  за  обавзьаіьс  оперативно-извршних  послова 
(нпр.  рсшаваіьс  у  ііоісдиііачпим  случа)свима,  издаваіьс  одре!)ених  дозвола, 
фипапсираіьс,  прикуігваіьс  информаци)а,  во!)ен.е  регистара...)  и  под  іьиховом  су 
контролом,  док  су  друге  основане  од  законодавца  ради  регулисаіьа  одре!)еног  тржишта 
(телекомуникаци) а,  саобраЬа)'а,  финанси)ског  тржишта)  или  осигураваіьа  одре!)ених 
іавііих  сервиса  (нпр.  заштите  корисника,  сигурности  на  раду). 

.Іавпс  агенцще  директно  или  индиректно  учествуіу  у  функционисашу  поделе 
власти  и  заштити  луде  к  их  права.  Таква  улога  легитимише  их  као  инструмент 
владавине  права. 

Агспцщски  модел  іавпс  управе  у  зешьама  европскоконтиненталног  правног 
система  има  цшь  да  изврши  организациону  деконцентраци)у  великих  министарстава 
како  би  се  створиле  маіьс  организаци)е  ко) има  )е  лакше  управлати  или  да  успостави 
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паралелне  ефикасне  структуре  извршаваіьа  задатака  одре!)ене  іавпс  политике.  Такве 
организацще  су  флексибилне,  с  |аспо  одре!)еним  правилима  и  задацима,  одговорне  и 
отворене,  подложне  контроли  и  од  товара]' у  идс|  и  управе  орщентисане  на  корисника.  И 
док  су  министарства  мултифункционалне,  велике  организацще,  хщерархщски 
организоване  и  под  политичким  руководством,  ко  ]  е  интегришу  и  повезу)  у  читав  низ 
послова  (од  обликоваіьа  |авпих  политика,  па  до  іьихове  имплементацще),  агенцще  су 
спецщализоване,  маіьс  организацще,  ко] е  су  пре  света  усмерене  на  имплементацщу,  уз 
мереше  и  контролу  резултата  и  професионално  руководство. 

На  та]  начин  поставлен  концепт  организовала  іавпс  управе  наишао  |с  на 
одобраваіьс  великог  бреда  држава  ) ер  |с  то  била  потреба  и  нужност  економског 
опстанка  и  полети  ца]  ефикасног  раз  во]  а  друштва.  Због  тога  се  бро|  агенцща  увеЬао  до 
те  мере  да  данас  можемо  говорити  о  агенцификацщи,  щуави  ко] а  ]е  постала  глобални 
феномен,  ко]и  нас  суочава  са  новим  изазовима  и  ризицима.  Политика  агенцификацще  ]е 
узела  маха,  што  ]е  довело  до  повсЬаіьа  укупног  бро]а ]авних  агенцща,  али  и  до  іьиховог 
различитог  правног  статуса  и  режима. 

Досад  ашла  искуства  указу]  у  на  могуЬност  и  потребу  далег  разво]а  мод  ела 
агенцща  како  у  Европско]  уни]  и,  тако  и  у  национализм  државама,  уколико  се  одговори 
на  на]важнще  проблеме  и  ризике  ко]и  се  посіавлаіу  у  вези  са  радом  агенцща.  То  се  пре 
свега  односи  на  іьихово  место  у  институционално]  политичко]  арени  и  на  клучно 
питаіьс  институционалног  односа  аутономще  и  контроле  ]авних  агенцща.  Главни 
суб]екти  институционалне  арене  у  ко]  о]  делу]у  агенцще  су:  скупштина,  министарства, 
влада,  локална  самоуправа,  медщи  итд.  Чак  се  агенцщека  власт  и  не  мора  одредити  као 
посебна  грана  власти,  доволно  ]е  правно  дефинисати  односе  у  актуелном  кругу 
политичких  фактора.  Та]  први  корак  ]е  веома  важан. 

Државе  у  транзицщи  мора]у  сагледати  све  аспекте  дсловаіьа  тих  агенцща  пре 
іьиховог  оспиваіьа.  Некритичко  прсузимаіье  из  правног  система  САД,  Велике 
Британще  или  других  агенцщеких  мод  ела,  може  изазивати  велике  проблеме.  За  разлику 
од  других  држава  у  юфима  посто]и  традицща  посто]аіьа  агенцща  више  од  ]едног  века 
(САД,  Финска  и  др.),  агенцще  су  се  по]авиле  у  нашем  правном  систему  пре  више  од 
десет  година  и  развщале  су  се  у  плурализму  организационих  облика  са  различитим 
степеном  „независности”  и  различитим  обимом  функцща.  То  ]е  и  определило  шихову 
хетерогену  правну  природу.  У  наш  о]  правно]  теорщи  не  посто]и  консензус  о  томе  каква 
]е  правна  природа  по]единих  агенцща. 
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Сагледаваіьем  институционалне  али  и  функционалне  компаративне  еволуцще 
агенцща  као  посебног  и  специфичног  облика  управне  организацще,  можемо 
формулисати  аргументе  за  дали  правно  контролисани  раз во ]  надлежности  агенцща  са 
і'аспим  разграпичаваіьима  шта  ]е  функцща  државних  органа  а  шта  независних  тела  у 
форми  агенцща.  Т о  | с  важно  с  обзиром  на  чиіьспицу  да  су  агенцще  „продужена  рука” 
министарстава,  да  посто|и  |ак  скривени  политички  утица]  и  чак  |'ача  политичка 
патронажа  над  агенцщама  него  над  министарствима,  нарочито  у  неким  „источним” 
зсшьама  (Литванща,  Ма1)арска,  Румунща,  Словачка  и  др.)  и  землама  у  раз  во  ]  у, 
насупрот,  на  пример,  Енглескоф  где  |с  политизацща  паі'маіьа.  То  и  одговара 
министарствима,  актуслпо)  политичко]  извршпо)  елити,  ко] а  се  крще  иза  тзв. 
„независног”  положа] а  агенцща,  постижуЬи  оне  цшьеве  ко]е  она  не  би  могла  директно. 

Исіраживаіьс  показу] е  да  се  политизацща  и  агенцификацща  могу  решили 
подизаіьсм  нивоа  професионализацще  и  транспарентности  у  раду  агенци]а  и 
ставлашем  агенци]а  у  ]асан  уставноправни  оквир.  Правно  рсіулисаіьс  односа  у 
институционално]  арени  смаіьиЬе  степей  политизацн)'е  и  і  аратоваЬс  іьихову  стварну 
независност.  То  ]е  и  смисао  правне  државе:  повратак  са  политичке  на  правну  државу. 

Теорщско  испитиваіьс  концепта  агенци]е  подразумева  анализу  самог  настанка 
агенци]а  и  креираіьа  те  институци]е  као  мултифункционалне  и  по  сво]о]  природи 
разнородне  организационе  форме,  ко]а  има  и  ограничава]у!іе  институционалне 
варианте.  Допринос  теорн)ском  испиіиваіьу  ]е  и  компаративна  анализа  проблема 
(политичке,  правне  и  менацерске)  аутономщ'е  агенци]а.  Она  показу]е  везу 
функционалних  могуЬности  агенци]а  и  мултидимензионалне  аутономи)е  агенци]а. 
Компаративном  анализом  показу]  емо  колико  менацерске  а  колико  политичке 
аутономщ’е  треба  да  посто]и  у  фупкциописаіьу  агенцща,  чиме  раз]ашн.авамо  іьихову 
позици]у  у  систему  поделе  власти. 

Теорщско  компаративно  испитиваіьс  могло  би  да  допринесе  уставно]  и 
управноправно]  теорщи  у  расвспьаваіьу  проблема  праЬсіьа  и  контроле  агенцща  у 
контексту  процеса  агенцификацще  и  политизацще.  Исіраживаіьс  указу]е  на  политичке 
и  друштвене  утица]  е  на  формираіьс  и  фупкциописаіьс  агенцща  како  би 
институционална  арена  система  поделене  власти  била  ]аснща  и  у  веЬо]  мери  правно 
контролисана. 

Агенцщска  управа  садржи  бро]на  отворена  и  сложена  пигаіьа  нарочито  у  оним 
управним  системима  ко]и  нису  модели  ко]и  посто]е  у  САД,  веЬ  ]е  агенцщска 
администрацщ  а  ушла  у  уставни  и  управни  систем  и  посто]и  паралелно  са  класичном 
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државном  управом  европскоконтиненталног  модела  (нпр.  Немачка).  Овде  се  агспцщ'ско 
управл>ан>е  види  као  допринос  рационализации,  бо.ъоі  координации  и  колаборацщи 
управног  система  на  принципима  новог  іавпоі  менацмента,  ко]  и  треба  да  буде 
легитиман  и  одговорен  према  друштву. 

У  Срби)’и  ]е  изостао  читав  низ  механизама  ко| и  би  подржавали  агенцщски  модел 
і'авпс  управе,  ко| и  се  темел>е  на  |аспим  границама  аутономще  (деполитизацща), 
стручности  кадрова  (препуштено  асі  Нос  арбитрираіьу),  контроли  резултата  (у  смислу 
мсрсіьа  учинка,  одговорности  за  резултат),  од  товара]' уЬсм  фипапсираіьу  и  контроли 
ірошеіьа  іавпих  сред  става  и  везаности  іпрШа  и  оШрШа.  Шуе  решен  посебно  осепьив 
однос  измену  агенцща  и  политичке  власти,  с  ісдпс  стране,  и  агенцща  и  интересних 
трупа,  с  друге  стране,  осим  спорадичних  законских  одредаба  ко|  и ма  би  требало 
формално  да  буде  осигурана  независност  агенщуа,  али  неформално  іьихово  дсуство 
нще  ]асно.  Истовремено,  транспарентност  рада  агенщуа,  ірошеіьа  ]'авпог  новца  и  бро|а 
и  квалитета  запослених,  сасвим  |с  изван  контроле  іавпости,  али  и  саме  централне 
државне  управе.  Због  тога  се  чини  да  |с  погрешно  изоловано  посматрати  питаіьа 
агенцификацще  од  политичко-демократског  процеса  и  смештаіьа  у  домен 
организационо  техничких  промена,  ко  ]  е  „нема]  у”  утица]  на  политичку  и  другу 
одговорност.  Такве  поседице  агенцификаци)е  уочлшве  су  у  готово  свим  транзиционим 
државама. 

Спроведено  истраживаіьс  указу]е  на  неколико  заюьучака: 

Прво,  агенцще  су  неопходан  инструмент  за  све  шири  круг  послова  ко]е  обав.ъа 
]авни  сектор.  Гломазни  државни  апарат  не  може  да  прати  све  трендове  и  да  на 
на]квалитетни)и  начин  задоволш  потребе  гра!)ана  и  других  корисника  ]авних  услуга. 
Агенци]е  као  модели  управних  организаций  саставни  су  део  архитектуре  управа  веНиііс 
савремених  држава  и  без  іьих  се  данас  не  може  замислити  обав.ъаіьс  на]важни)их 
друштвених  послова.  У  досадашіьо]  пракси  агенщуе  се,  и  поред  статусних  проблема  у 
дефинисашу  надлежности,  све  више  показу]у  као  ефикасно  и  функционално  решеше  за 
осі  вариваіье  ]авних  задатака  уз  поштоваіьс  менацерског  приступа,  ко]и  подразум ева 
економичност,  ефикасност  и  ефективност  управног  рада. 

Друго,  процес  агенцификаци)е  се  шири  и  обухвата  различите  сфере  ]авних 
послова,  што  додатно  комплику]е  дефинисаіьс  по]ма  агенци]а,  ко]е  се  могу  иаЬи  у 
на]различити)им  облицима  оргапизоваіьа.  Због  потребе  за  рационализаци)ом  ]авног 
сектора,  дошло  ]е  до  управне  децентрализаци)е  и  іювераваіьа  послова  маіьим  управним 
]единицама,  ко]е  су  удшьспс  од  политичких  центара  моЬи  и  усмерене  на  стручно  и 
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професионално  решаваіье  свакодневних  питаіьа  друштвеног  живота.  Карактеристичне 
су  независне  регулаторне  агенцще  ч щ и  |с  основни  задатак  контрола,  побогыиаше 
ефикасности  пружаіьа  услуга,  копкурспцща  и  заштита  корисника  ради  поставшаша 
стандарда  обавл>ан>а  |авпих  служби.  Огроман  знача]  има|'у  и  извршне  (егзекутивне) 
агенцще. 

ТреТіе,  процес  ствараіьа  агенцщ'а  1 1 щ с  заобишао  ни  ме1)ународне  организацще. 
Ради  поболлиаша  свог  рада,  оне  прате  захтеве  ефикасности  и  професионализма  ко]е 
дикі  ирдіу  државе  или  организациони  агенцщски  модел  намеЬе  сама  Европска  унща.  То 
се  посебно  односи  на  агенцификацщу  као  процес  у  оквирима  ЕУ,  ко] и  ]е  од  друге 
половине  XX  века  до  данас  одиграо  важну  улогу  у  креираіьу  институционалног  оквира 
и  квалитетнщем  извршаваіьу  одре!)ених  послова  ЕУ. 

Четпвртпо,  агенцще  Не  у  наредном  периоду  условшавати  темпо  раз  во]  а  іавпс 
управе,  посебно  у  транзиционим  земл>ама,  ]ер  треба  оснивати  посебна  независна  тела 
ко|а  Нс  пружати  квалитетне  услуге  гра!)анима  и  правним  лицима. 

Пето,  агенцификацща,  осим  професионализацще  и  квалитета  пружаіьа  услуга 
гра!)анима,  ствара  и  проблеме  ко| и  произилазе  из  чиіьспицс  да  агенцще  нису  доволшо 
]асно  и  прецизно  регулисане.  Због  тога,  треба  да  постов  квалитетан  законодавни  оквир 
ко|  и  Не  іаспо  дефинисати  место  агенцща  у  правно-политичком  и  систему  ]авне  управе  и 
истовремено  ограничити  овлашНсіьа  ових  тела. 

Шесто,  уз  бро|пе  користи,  као  што  |С  квалитет  сервиса,  агенцификациф  |е 
створила  одрсІ)спс  проблеме  за  државне  системе,  пре  свега  у  фрагментации  і'авпс 
администраци)е,  због  к'0| е  | е  постало  тешко  координисати  и  контрол исати  і'авпи  сектор. 
На  то  се  надовезуіу  питаіьа  као  што  су  неодговорност  агенцщ'а,  смаіьсіьс  министарске 
одговорности,  непосто]ан>е  утица]а  судске  и  законодавне  власти  и  сл.  Све  то  води  до 
дефицита  демократий  у  ипституциопалпо|  арени  подешених  власти. 

Седмо,  уместо  да  рационализуі'е  управу,  агенцификаци)а  _|'е  у  многим  земл>ама 
довела  до  іьспоі  повсЬаіьа,  уз  смаіьспу  могуЬност  контроле  и  увида  у  рад  агенцщ'а. 
Суочени  са  глобалном  кризом  и  све  веЬим  захтевима  гра!)ана  за  интегрисаним 
пружаіьсм  услуга,  у  многим  земл>ама  цил>  политичара  поста] е  рестаурацща  централне 
контроле  и  координаци)е  -  у|сдиіьсіьсм  агенцща  и  іьиховом  прерасподелом.  То  ]е  и 
иде]а  новог  ]авног  менацмента,  ко]и  заговара  процес  деагенцификаци)'е  као  практичну 
нужност. 

Осмо,  велики  ]е  проблем  то  што  министарства,  влада  и  скупштина  нема]у 
адекватан  механизам  контроле  рада  ]авних  агенцща.  Тако1)е,  у  неким  ситуацщама 
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осниваіьем  агенцща  ствара  се  парад елизам  институцща  на  истом  државноправном  и 
политичком  нивоу,  што  се,  нарочито  у  економском  и  финансщском  смислу,  показало 
као  нецелисходно  рсшеіьс.  Последица  таквог  стаіьа  |с  поновно  іачаіьс  утица]' а 
министарстава  и  департмана  и  іьихове  контроле  над  агенцщама,  ко] и ма  |е  претходно 
била  дата  знатна  аутономща. 

Девегпо,  контролу  политичког  утица] а  можемо  постили  прецизираіьсм  правног 
положа]  а  ]авних  агенцща.  Осим  недостатака  у  нормативном  оквиру,  техничке  препреке 
и  политички  притисци  отсжаваіу  функциописаіье  |авпих  агенцща.  Са  становишта 
поштоваша  начела  владавине  права,  пеопходно  |с  изменили  правне  прописе  и  створили 
услове  за  несметано  дсловаіьс  независних  регул аторних  тела  и  других  врста  |авпих 
агенцща.  Стога,  у  будуЬим  нормативним  решеіьима,  треба  іаспщс  одредити  статус 
различитих  врста  агенцща  (оних  у  државпо]  структури  и  оних  изван  іьс),  а  посебно 
оних  ко]  е  оба  вша  ]  у  регул аторну  функцщу. 

Десето,  сматрамо  да  |'с  могуЬе  успоставити  і'асап  и  кохерентан  уставни  модел 
агенцщске  управе,  ко]  а  подразумева  да  агенцще  треба  да  решава]у  тешке  задатке  и 
проблеме  али  да  политички  утица],  ко]и  ]е  неминован  и  очигледан  у  свим 
компаративним  системима,  буде  контролисан  институционалним  правним 
механизмима,  али  и  механизмима  евалуацще  саме  ]авне  политике. 

Сви  наведени  заюьучци  треба  да  буду  основ  за  уобличаваше  смерница  ]авне 
политике  у  агенцификацщи  политичког  система  код  нас. 
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157.  ЗѴоІІтапп  Н.,  Оеѵоіиііоп  о/  РиЫіс  Та.чк.ч  ВеПѵееп  (РоШісаІ)  Оесепігаіішііоп  апсі 
(АсІпііпШгсШѵе)  Оесопсепігаііоп  -  Іп  Сопграгайѵе  ( Еигореап )  Рег.чресііѵе,  8осіа1 
8сіепсе  Іпзіііиіс  о  Г  Токуо  Ііпіѵегзііу,  Раіі  2007  (ТЖЬ:  Нир://атог.ст8.Ни-Ьсг1іп.ёс/ 
~Ь05 98Ьсе/ёос8/Н'\Ѵ-2007 -Ое  ѵоІийоп-РиЫіс-Тазкз  .рШ) . 


ПРАВЫЙ  ИЗВОРИ 

1.  Пословник  Народне  скупштине  Републике  Срби|'е  („Службени  гласник  РС”,  бр. 
52/2010). 

2.  Закон  о  Агсшди|'и  за  борбу  против  корупцще  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
97/2008,53/2010). 

3.  Закон  о  Агешди|'и  за  лицспцираіьс  стсчаріих  управника  („Службени  гласник 
РС“,  бр.  84/2004,  104/2009). 

4.  Закон  о  Агсіщи|'и  за  осигураіьс  депозита  („Службени  гласник  РС“,  бр.  61/2005, 
116/2008,91/2010). 

5.  Закон  о  Агенщуи  за  осигураіьс  и  фипапсираіьс  извоза  Републике  Срби|'е 
(„Службени  гласник  РС“,  бр.  61/2005,  88/2010). 

6.  Закон  о  Агенщуи  за  приватизацщу  („Службени  гласник  РС“,  бр.  38/2001, 
135/2004,30/2010). 

7.  Закон  о  Агепци|'и  за  привредне  регистре  („Службени  гласник  РС“,  бр.  55/2004, 
111/2009,99/2011). 

8.  Закон  о  Бсзбсдпоспо-и1к|юрмативпо|  агспци|и  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
42/2002,111/2009). 

9.  Закон  о  ваздушном  саобраЬа)у  („Службени  гласник  РС“,  бр.  73/2010  и  57/201 1). 
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10.  Закон  о  Во|побсзбсдноспо|  агспци|'и  и  Во| пообавешта] по|  агспцщи  („Службени 
гласник  РС“,  бр.  88/2009  и  55/2012  -  одлука  УС). 

11.  Закон  о  враЬаіьу  одузете  имовине  и  обсш  ісЬсіьу  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
72/2011). 

12.  Закон  о  Државмо]  ревизорско]  институции  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
101/2005,  54/2007,  36/2010). 

13.  Закон  о  дувану  („Службени  гласник  РС“,  бр.  17/2003  и  101/2005). 

14.  Закон  о  електронским  комуникацщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  44/2010). 

15.  Закон  о  енергетици  („Службени  гласник  РС“,  бр.  57/2011,  80/201 1). 

16.  Закон  о  заштити  конкуренцще  („Службени  гласник  РС“,  бр.  79/2005,  бр. 
51/2009). 

17.  Закон  о  Заштитнику  гра!)ана  („Службени гласник  РС“,  бр.  79/2005,  54/2007). 

18.  Закон  о  здравствспоі  заштити  („Службени  гласник  РС“,  бр.  107/2005,  72/2009  - 
др.  закон,  88/2010,  99/2010,  57/2011  и  1 19/2012). 

19.  Закон  о  і'авним  агенцщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  18/2005,  81/2005). 

20.  Закон  о  лековима  и  медицинским  средствима  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
30/2010). 

21.  Закон  о  мирном  решавашу  радних  спорова  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
125/2004,  104/2009). 

22.  Закон  о  Народно)  скупштини  („Службени  гласник  РС”,  бр.  09/2010). 

23.  Закон  о  општем  управном  поступку  („Службени  лист  СРІ“,  бр.  33/1997, 
31/2001;  „Службени  гласник  РС”,  бр.  30/2010). 

24.  Закон  о  планирашу  и  изградши  („Службени  гласник  РС“,  бр.  72/2009,  81/2009  - 
испр.,  64/2010,  24/2011  пречишЬен  текст). 

25.  Закон  о  радиодифузщи  („Службени  гласник  РС“,  бр.  42/2002,  97/2004,  76/2005). 

26.  Закон  о  регионалном  разво)у  („Службени  гласник  РС“,  бр.  51/2009,  30/2010). 

27.  Закон  о  соцщалном  становашу  („Службени  гласник  РС“,  бр.  72/2009). 

28.  Закон  о  спорту  („Службени  гласник  РС“,  бр.  24/201 1  и  99/201 1). 

29.  Закон  о  спречавашу  допинга  у  спорту  („Службени  гласник  РС“,  бр.  101/2005). 
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30.  Закон  о  телекомуникащуама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  44/2003,  36/2006, 
50/2009  -  одлука  УС  и  44/2010). 

31.  Закон  о  хемикалщама  („Службени  гласник  РС“,  бр.  36/2009). 

32.  Закона  о  здравствепоі  заштити  („Службени  гласник  РС“,  бр.  107/2005). 

33.  Закона  о  поштанским  услугама  („Службени  гласник  РС“,  бро)  18/2005  и 
30/2010). 

34.  Национална  стратегща  за  борбу  против  корупци|'с  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
109/2005). 

35.  Одлука  о  оспиваіьу  агенцще  за  управзьаіье  лукама  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
70/2011). 

36.  Пословник  Народне  скупштине  Републике  Срби|'е  („Службени  гласник  РС“,  бр. 
52/2010). 

37.  Устав  Републике  Срби|'е  („Службени  гласник  РС“,  бр.  98/2006). 

38.  У ставни  закон  за  спрово!)ен>е  Устава  Р  С  („Службени  гласник  РС“,  бр.  98/2006). 

39.  Уредба  о  генералном  секретариату  и  другим  службама  Владе  Републике 
Србще  („Службени  гласник  РС”,  бр.  15/2001,  16/2001,  32/2001,  64/2001, 
29/2002,  54/2001,  91/2003,  95/2003,  117/2003,  130/2003,  132/2003). 

40.  ІІгесІЬа  о  ог^апігасір  і  пасіпи  гасіа  сіг/аѵпс  иргаѵе  (,,31и/Ьспі  1І8І  ВСО“,  Ьг. 
16/2007). 

41.  2акоп  о  сіггаѵпо)  иргаѵі  („ЗІигЬепі  1І8І  КСО”,  Ьг.  38/2003). 

42.  2акоп  о  Іокаіпо]  катоиргаѵі  („Зіи/Ьспі  1І8І  КСО“,  Ьг.  42/2003). 

43.  2акоп  о  іаѵпіт  а§епсцата  („Ыагосіпе  поѵіпе  ЬШ“,  Ьг.  76/93,  29/97,  47/99  і  35/08). 

44.  2акоп  о  іаѵпіт  а§епсцата  („Ыгасіпі  Изі  КериЫіке  81оѵепуе“,  Ьг.  52/2002). 

45.  2акоп  о  А§епсці  га  пасіопаіпи  ЬегЬуесІпозІ  („81игЬепі  Изі  КСО“,  Ьг.  28/2005). 

ИНТЕРНЕТ  ИЗВОРИ 

1.  А§епсуа  га  сіиѵап  Ѵіасіс  Сгпе  Ооге,  ЬНр://\ѵ\ѵ\ѵ.аёиѵап.со.те 

2.  А§епсуа  га  сіскігопхкс  котипікасце  і  ромашки  с1|е1аІп озі  Сгпе  Ооге,  Нир://екір.тс 

3.  А§епсуа  га  еіекігопзке  теёуе  Ста  Оога,  ЬНр://\ѵ\ѵ\ѵ.агсІс§.ог§ 

4.  А§епсуа  га  пасігог  о8І§игап)а  Ста  Оога,  Ьйр://\ѵѵѵ\ѵ.апо.те 


216 


5.  А§епсуа  га  ргіѵаіігасуи  8гЪуе,  \ѵ\у\у.ргіѵ.г$ 

6.  А§епсуа  га  ргіѵгесіпе  ге§І8Іге  ЗгЪуе,  \ѵ\ѵ\ѵ.арг.§оѵ.г8 

7.  А§епсуа  га  кіапоѵагуе,  Роё§огіса,  \ѵ\ѵ\ѵ.авр§.со.те 

8.  А§епсуа  га  8  Іга  па  и1а§ап)а  і  рготосци  ігѵога,  ѵѵ\ѵ\ѵ.8Іера.§оѵ.г8/8І1е/8г/Ііоте/ 
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Ьіті 

13.  Еигореап  Шіоп,  Ьі1р:/Лѵ\у\у.еигора.еи 

14.  Епіег  Еигоре  рогіаі,  Ьі1р://\ѵ\у\у.еп1егеигоре.еи 

15.  Еигореап  Ипіоп,  А§епсіе8  апсі  оіНсг  ЕТЗ  Воёіез, 
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21.  Ке§и1а1огпа  а§епсуа  га  епег§е!іки  Ста  Оога,  1і11р://\ѵ\у\у.ге§а§еп.со.те 
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ПРИЛОГ  1. 


АГЕНЦШЕ  У  ЕВРОПСКСМ  УНШИ 


Ыазив  агенцще 

Година 

осниваіьа 

Локацща 

Облает  /  ресор 

Европски  центар  за  развсу  стручног 
оспособлъававьа  (СЕОЕЕОР) 

1975 

Солун 

Сощуална  политика 

(стручно 

оспособл>аван>е) 

Европска  фондащца  за  поболлпаіьс 
животних  и  радних  услова 

(ЕШОГОШГ)) 

1975 

Даблин 

Сощцалпс  политике  / 
кретаіье  радника 

Европска  фондащца  за  стручно 
оспособл>аваше  (ЕТР) 

1990 

Торино 

Спотьни  односи  / 
соцціалиа  политика 

Европска  агенцща  за  животну  средину 
(ЕЕА) 

1990 

Копенхаген 

Заштита  животне 

средине 

Европски  надзорни  центар  за  дроге  и 
зависност  од  дрога  (Е1ѴКЛЮА) 

1993 

Лисабон 

Іавно  здравство, 
соцціалиа  политика, 
криминалитет 

Европска  агенцща  за  лекове  (ЕМЕА) 

1993 

Лондон 

Іавно  здрагнъс,  кретаіье 
робе 

Европска  агенцціа  за  сигурност  и 
здравл>е  на  раду  (Е1Т08НА) 

1994 

Билбао 

Шпанща 

Іавно  здравство  / 
соцціалнс  политике 

Уред  за  хармонизацціу  унутраішьег 
тржишта  (ОН1М) 

1994 

Аликанте 
Шпату  а 

Интелектуално 
власништво  /  тржиште 

Уред  За)еднице  за  бшьне  сорте  (СРѴО) 

1994 

Ангере 

Француска 

Интелектуално  вл.  / 
кретаіье  робе 

Центар  за  прево1)сіье  за  тела  ЕУ  (СОТ) 

1994 

Луксембург 

Унутранпьа  функщуа 

Европска  агснщца  за  сигурност  хране 
(ЕР8А) 

2002 

Парма 

Италіуа 

Іавно  здравл>е, 
полкчіриврсда 

Европска  агснщца  за  поморску 
сигурност  (ЕМ8А) 

2002 

Лисабон 

Транспорт  /  унутраннье 
тржиште 

Европска  агснщца  за  ваздушну 
сигурност  (ЕА8А) 

2002 

Келн 

Транспорт 

Европска  агснщца  за  сигурност  мрежа  и 
података  (ЕМ8А) 

2004-2012 

Хераклион 

Грчка 

Информащуе  / 
унутрашше  тржиште 
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Назив  агенцще 

Година 

осниваіьа 

Локацща 

Европски  центар  за  превепциіу  и  надзор 
болести  (ЕС ОС) 

2004 

Стокхолм 

Европска  агспци|а  за  железнице  (ЕКА) 

2004 

Лил 

Француска 

Европско  надзорно  теело  за  (Ж88 
(С8А) 

2004 

Брисел 

Европска  агенщуа  за  управленье 
оперативном  сарадшом  на  сполдіим 
границама  држава  чланица  ЕУ 
(ЕЕОКТЕХ) 

2004 

Варшава 

Агспци|а  За)  ед  ни  цс  за  контролу 
рибарства  (СЕСА) 

2005 

Виго 

Шпашца 

Европска  агенщуа  за  хсмикали)с 
(ЕСНА) 

2006 

Хелсинки 

Агспци|а  Европске  упи)с  за  основна 
права  (ЕКА) 

2007  (1997) 

Беч 

Европски  институт  за  равноправност 
полова  (ЕЮЕ) 

2006 

Вшьнус 

Литваиціа 

Европски  институт  за  безбедоносне 
студне  (188) 

2001 

Париз 

Сателитски  центар  Европске  унціе 
(ЕИ8С) 

2001 

Торхон  де 
Ардоз 
Шпашца 

Европска  одбрамбена  агенциіа  (ЕОА) 

2004 

Брисел 

Европски  полициіеки  уред  (ЕІЖОРОЕ) 

1995 

Хат 

Европски  полициіеки  колец  (СЕРОЕ) 

2000 

Брамсхил 

Велика 

Бритаии)а 

Европско  тело  за  подстицаіье 
правосудие  сарадіьс  (Е11КОЛ18Т) 

2002 

Хат 

Агепци)а  ЕЦКАТОМ-а 

1958 

Луксембург 

Фузща  за  снергиіу 

2007-2042 

Барселона 

Облает  /  ресор 


тржиште 


Слободно  кретаіье  л>уди 
/  надзор  криминалитета 


Унутраппье  тржиште 


Слободно  креташе  тьуди 
/  лъудска  права 


Соцщална  политика, 
тьудска  права 


За)едиичка  сполъна  и 
безбедоносна  политика 


С’арадіьа  у  упутраппьим 
пословима  и  правосу1)у 


За)едиичка  политика  за 
атомску  снергиіу 
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Ыазив  агенцще 

Година 

осниваіьа 

Локацща 

Облает  /  ресор 

Егзекутивна  агенцща  за 
компетитивност  и  иноващре  (ЕАСІ) 

2004-2015 

Брисел 

Ькопоми|а,  спсрги|а, 
индустрии 

Егзекутивна  агспци|а  за  образована, 
аудиовизуелне  делатности  и  културу 

2005-2015 

Брисел 

Образована,  информ. 
друштво 

Егзекутивна  агенщуа  за  здравство  и 
потрошаче 

2005-2010 

Луксембург 

Здравство  и  заштита 
потрошача 

Егзекутивна  агенщуа  за  трансевропску 
транспортну  мрежу 

2006-2015 

Брисел 

Енерпра  и  промет 

Егзекутивна  агенцща  Европског  вейа  за 
истраживаіьа 

2007-2013 

Брисел 

Истраживаіьа 

Европска  агспци|а  за  истраживаіьа 

2008-2017 

Брисел 

Истраживаіьа,  скопоми|а 

Европски  институт  за  иноващуу  и 
технологу  у 

2008 

Будимпешта 

Истраживаіьа,  економіуа 

Извор:  Службене  интернет  странице  агенци/а,  Зресіаі  КсроіТ  ЕИ  А§епсіе8,  Еигореап  Ѵоісе 
(Ьир://еигора.еи/аЪоиІ-еи/а§епсіе8/іпс1ех_еп.Ьіт) 
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ПРИЛОГ  2 


МВНЕ  АГЕНЦШЕ  И  РЕГУЛАТОРНА  ТЕЛА  У  СРБШИ 


Ыазив 

Облает 

Закон 

Статус 

Тип 

Агенщуа  за 
осигураіье  и 
финансираіье 
извоза 

извоз,  економски 

односи  са  иностран 

ством 

Закон  о 

Агенцціи  за 
осигураіье  и 
финансираіье 
извоза (2005) 

правно  лице 

]авна 

агенцціа 

Агенцща  за 
контролу 
летеіьа  Србиф  и 
Црне  Г  оре 

ваздушни  саобраііа) 

Закон  о 
ваздушном 
саобпаііаіу 
(2010) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

Директорат 

цивилног 

ваздухопловства 

ваздушни  саобраііа) 

Закон  о 
ваздушном 
саобраЬаіу 
(2010) 

правно  лице 

]авна 

агенцціа 

регулаторно 

тело 

Агенцціа  за 
мирно 
решаваше 
радних  спорова 

радии  односи 

Закон  о  мирном 
решавашу 
радних  спорова 
(2004,  2009) 

правно  лице 

посебна 
организации  а 

Агенцціа  за 

енергетику 

Републике 

Србціе 

енергетика 

Закон  о 
енергетици 
(2011, 2012) 

правно  лице 

]авна 

агспци]а 

регулаторно 

тело 

Агенщуа  за 
заштиту 

животне 

средине 

животна  средина 

Закон  о  заштити 

животне 
средине  (2004) 

правно  лице 

орган  у 
саставу 
министарства 

Агенщуа  за 
лекове  и 

медицинска 
средства  Србціе 

лекови  и 

медицинска 

средства 

Закон  о 

лековима  и 

медицинским 

средствима 
(2010,  2012) 

правно  лице 

]авна 

агспци]а 

регулаторно 

тело 

Агенцціа  за 
лицспцираіьс 

стсчаршх 

управника 

стена] 

Закон  о 

Агенцціи  за 
лицспцираіьс 
стена]  них 
управника 
(2004, 2009) 

правно  лице 

]авна 

агснци]а 

регулаторно 

тело 
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Ыазив 

Облает 

Закон 

Статус 

Тип 

Агенщуа  за 
осигураіье 

депозита 

осигураіье  депозита, 
финансы  ска 
подршка  банкама 

Закон  о 

Агенцщи  за 
осигураіье 
депозита (2005, 
2008,  2010) 

правно  лице 

Іавна 

агенщуа 

Агенщуа  за 
акредитащцу 
здравствених 
установа  Србціе 

акрсдитащуа 

здравствених 

установа 

Закона  о 
здравствсіку 
заштити  (2005) 

правно  лице 

)авна 

агенщуа 

Агснцціа  за 
приватизацій  у 

приватизации  а 

Закон  о 

Агенцщи  за 
приватизацщу 
(2001, 2004, 

2010) 

правно  лице 

)авна 

агенщуа 

регулаторно 

тело 

Агенщуа  за 

привредне 

регистре 

во!)еіье  регистара 
као  іедипствспих 
центр ализованих 
електронских  база 
података 

Закон  о 

Агенцщи  за 
привредне 
регистре  (2004, 
2009,  2011) 

правно  лице 

)авна 

агенщуа 

Агснцціа  за 
страна  улагаіьа 
и  промощу  у 

извоза 

унапре1)ен>е  услова 
пословаша, 

промощу  е  и 
привлачеіьа  страних 
инвестищуа,  као  и 

подстицакьа  извоза 

Закон  о 

Агенцщи  за 
осигураіье  и 
фипапсираіьс 
извоза 

Републике 

Србще  (2005, 
2010) 

правно  лице 

)авна 

агенщуа 

регулаторно 

тело 

Национална 
агенщуа  за 
регионални 
ранку 

разве)  ни,  стручни  и 
регулаторни 

послови 

регионалног  ранку а 

Закон  о 
регионалном 
разво)у  (2009, 
2010) 

правно  лице 

)авна 

агснцціа 

регулаторно 

тело 

Републичка 
агенщуа  за 
електронске 
комуникащус 

електронске 

комуникащус 

Закон  о 
електронским 
комуникацщ  ама 
(2010) 

правно  лице 

)авна 

агснцціа 

регулаторно 

тело 

Републичка 
агенщуа  за 
мирно 
решаваіье 
радних  спорова 

посредоваше  у 
решаваіье  радних 
спорова 

Закон  о  мирном 
реіпаваіьу 
радних  спорова 
(2004,  2009) 

правно  лице 

посебна 
организации  а 

служба 

Владе 
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Ыазив 

Облает 

Закон 

Статус 

Тип 

Републичка 
агенщуа  за 
просторно 
планираіьс 

политика 

планираи>а  и 
уре1)еіьа  простора 

Закон  о 
планираіьу  и 
изградіьи 

(2009) 

правно  лице 

Іавна 

агенщуа 

регулаторно 

тело 

Републичка 
агенщуа  за 

поштанске 

услуге 

обавл>ан>е 
поштанских  услуга 

Закон  о 

поштанским 
услугама  (2005, 
2010) 

правно  лице 

регаторно 

тело 

Републичка 

радиодифузна 

агенщуа 

облает 

радиодифузще 

Закон  о 

радиодифузи]  и 
(2002,  2004, 

2005,  2006) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

Агенщуа  за 

безбедност 

саобраікуа 

разворш,  стручни  и 
регулаторни 
послови  у  области 
безбедности 
саобраііаіа  на 
путевима 

Закон  о 
безбедности 
саобраікуа  на 
путевима  (2009, 
2010,  2011) 

правно  лице 

)авна 

агенщуа 

регулаторно 

тело 

Агенщуа  за 
заштиту  од 
іопизуіуііих 
зраченьа  и 
нуклеарну 
сигурност 

спрово1)ен>е  мера 
заштите  од 
Іопизуіуііих  зрачеіьа 
и  мера  нуклеарне 
сигурности 

Закон  о  заштити 
од  )онизу]у1шх 
зрачеіьа  и  о 
пуклсариоі 
сигурности 
(2009,  2012) 

правно  лице 

Іавна 

агенщуа 

регулаторно 

тело 

Антидопинг 

агенщуа 

спортске  активности 
и  делатности  у  вези 
са  спортским 

такмичеіьима 

Закон  о  спорту 
(2011) 

Закон  о 
спречаваіьу 
допинга  у 
спорту  (2005) 

правно  лице 

)авна 

установа 

Агенщуа  за 
управленье 
лукама 

управленье  лукама  и 
пристаништима 

Закон  о 
пловидби  и 
лукама  на 
унутранпьим 
водама  (2010, 
2012) 

Одлука  о 
осниваіьу 
Агенщуе  за 
управленье 
лукама  (20 11) 

правно  лице 

)авна 

агенщуа 

регулаторно 

тело 
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Ыазив 

Облает 

Закон 

Статус 

Тип 

Агенцціа  за 
реституцій  у 

воі)сіьс  поступка  и 
одлучиваіьа  о 

захтевима  за 
враЬаіье  имовине, 
као  и  ради  исплате 

новчане  накнаде  и 

обештеЬеіьа 

Закон  о  враііаіьу 
одузете 

имовине  и 

обспітсРісіьу 

(2011) 

правно  лице 

Іавна 

агешцца 

регулаторно 

тело 

Републичка 
агенцціа  за 
становаіье 

обезбеіщваіье 
услова  за  одрживи 
раз  во)  со  ци]  ал  ног 

становаіьа 

Закон  о 
соцціалном 
становаіьу 
(2009) 

правно  лице 

)авна 

агенцціа 

Републички 
завод  за 

заштиту 

споменика 

културе 

заштита  споменика 

културе 

Закон  о 
културним 
добрима  (1994, 
2011) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

Републички 
фонд  за 
здравствено 
осигураіье 

обезбеіщваіье  и 
спрово1)ен>е 
здравственог 
осигураіьа 

Закон  о 
здравственом 
осигураіьу 
(2005, 2005, 

2012) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

Републички 
завод  за  спорт  и 
медицину 
спорта 

Републике 

Србціе 

развоі  стручног  рада 
и  задовол>аван>а 
стручних  потреба  у 
области  спорта 

Закон  о  спорту 
2011) 

правно  лице 

)авна 

установа 

регулаторно 

тело 

Фонд  за  развоі 
Републике 

Србціе 

подстицаіьс 

равномерног 
регионалног  развоі  а 

Закон  о  фонду 
за  разво) 
Републике 

Србціе  (2009, 
2010,  2012) 

правно  лице 

)авна 

агенцціа 

регулаторно 

тело 

Републички 
фонд  за 
пензціско  и 
инвалидско 

осигураіье 

оствариваіье  права 

ИЗ  ПСПЗИ)СКОГ  и 

инвалидског 

осигураіьа  и 
обезбеіщваіье 
средстава  за  то 
осигураіье 

Закон  о 
пензціеком  и 
инвалидском 

осигураіьу 
(2003, 2005, 

2009,  2010  , 

2012) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

Републичка 

изборна 

комисціа 

спрово1)еіье  и 
утвріщваіье 
резултата  избора 

Закон  о  избору 
народних 

посланика 

(2000,  2004, 

2011) 

самосталан 

државни 
орган  без 
сво)  ства 
правног  лица 

самосталан 

републички 

орган 

регулаторно 

тело 
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Ыазив 

Облает 

Закон 

Статус 

Тип 

Институт  за 
стандарди- 
защуу  Срби|с 

доношеіье  српских 
стандарда  и  сродних 
докумената  и 
обавльаше  других 
послова  из  области 
стапдардизаци]  е 

Закон  о 

стандардизащу  и 
(2009) 

Одлука  о 
изменама  и 

допунама 

оснивачког  акта 

института  за 
стандардизащу  у 
Србіуе  (2009) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

Национална 
служба  за 
запоішьаваіье 

запоішьаваіье  и 
осигураіьс  за  случа) 
незапослености 

Закон  о 

запошл>аван>у  и 
осигураіьу  за 
случа) 

незапослености 
(2009,  2010) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

Агспщуа  за 
борбу  против 
корупщуе 

борба  против 
корупщуе, 
спречаваше  сукоба 
интереса  при 
вршешу  )авних 
функщуа  итд. 

Закон  о 

Агспіиуи  за 
борбу  против 
корупщус 
(2008,  2010) 

правно  лице 

регулационо 

тело 

Комисціа  за 
хартціе  од 
вредности 

регулаторна  и 
надзорна  функщуа 
на  тржишту  хартща 
од  вредности  и 
других 
финансистах 
инструмената  у 
Републици  Србщи 

Закон  о 
тржишту 
капитала  (2011) 

правно  лице 

)авна 

агенщуа 

регулационо 

тело 

Државна 

ревизорска 

институщуа 

ревизіуа  )авних 
средстава 

Закон  о 
државпо] 
ревизорско) 
институщуи 
(2005, 2007, 

2010) 

правно  лице 

регулационо 

тело 

Комисіуа  за 

заштиту 

конкуренщуе 

заштита 

конкуренщуе 

Закон  о  заштити 

конкуренщуе 

(2009) 

правно  лице 

регулационо 

тело 

Фискални  савет 

оцен>у]е 
кредибилитет 
фискалне  политике 
с  аспекта 

поштован>а 
утвр1}ених 
фискалних  правила 
итд. 

Закон  о 
буцетском 
систему  (2009, 
2010,  2011, 

2012) 

самосталан 

државни 
орган  без 
сво)ства 
правног  лица 

регулаторно 

тело 
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Ыазив 

Облает 

Закон 

Статус 

Тип 

Народна  банка 
Србще 

постизаше  и 

одржаваше 
стабилности  цена 
утвріщваіьем  и 
спрово1)ешем 
монетарне  и  девизне 

политике 

Закон  о 

Народно]  банци 
Србціе  (2003, 
2012) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

(центр  ална 
банка) 

Сощуално- 
-економски 
савет  Републике 
Србіуе 

развоі  сощцаяног 
ди|алога  у 

питашима  од  знача]  а 
за  оствариваше 

економских  и 
сощуалних  слобода 
разво)а  културе 
преговараша, 
подстицаша  мирног 
решаваша 

колективних  радних 
спорова 

Закон  о 
сошцално- 

-економском 
савету  (2004) 

правно  лице 

регулаторно 

тело 

Национални 

савет  за  високо 
образование 

обезбеіщваіье 
разво]а  и 
унапре1)ен>а 
квалитета  високог 
образованна 

Закон  о  високом 
образовашу 
(2005, 2007, 

2012) 

самосталан 

државни 
орган  без 
сво]ства 
правног  лица 

регулаторно 

тело 

Републичка 
комисща  за 
заштиту  права  у 
поступцима 
Іавпих  набавки 

заштита  права  у 
поступцима  ]авних 
набавки 

Закон  о  ]  авним 
набавкама 
(2012) 

правно  лице 

]авна 

агенщуа 

регулаторно 

тело 

Безбедносно- 

-информативна 

агенцща 

заштита 

безбедности 
Републике  Србще 

Закон  о 
Безбедносно- 
-информативно] 
агепщци  (2002, 
2009) 

правно  лице 

посебна 
организации  а 

Фонд  солидарно 
сти 

обезбеіщваіье  и 
исплата 

потраживаша  у 
складу  са  законом  о 

раду 

Закон  о  раду 
(2005,  2009, 

2013) 

правно  лице 

]авна 

агенщуа 

регулаторно 

тело 

Републички 
завод  за 

сощуалну 

заштиту 

обавл>аше 
развоі  н  их, 
саветодавних, 

истражива  чких  и 
других  стручних 
послова  у 

соцщално]  заштити 

Закон  о 
со  ци]  ал  по] 
заштити  (201 1) 

правно  лице 

Іавна 

установа 

регулаторно 

тело 
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Ыазив 

Облает 

Закон 

Статус 

Тип 

Центр алии 
регистар 
обавезног 
сотру  алног 
осигураньа 

успоставлдиьс  и 
воі)сіьс  ісдипствепс 
базе  соцуалног 
осигурагьа 

Закон  о 

Центр алном 

регистру 

обавезног 

сотру  алног 

осигуратьа 

(2010) 

правно  лице 

)авна 

установа 

регулаторно 

тело 

Филмски  центар 
Србуе 

стручни  послови  у 
области 

кинематографу  е  и 
други  стручни 

послови 

Закон  о 

кинемато¬ 
графу  и  (2011) 

правно  лице 

)авна 

установа 

Завод  за 

интелектуалну 

своупу 

облает 

интелектуалне 

сводне 

Закон  о 
ауторском  и 
сродним 
правима  (2009, 
2011,2012) 

правно  лице 

посебна 

организацуа 

регулаторно 

тело 

Дирекцуа  за 
железнице 

послови  у  области 
регулисагьа 
тржишта 

железничких  услуга, 
послове  у  области 
регулисагьа 
безбедности  и 
интероперабилности 
железничког 
саобраІРуа 

Закон  о 

железници 

(2013) 

правно  лице 

посебна 

организацуа 

регулаторно 

тело 

Акредитационо 
тело  Србуе 

обавл>агье  послова 
акредитацуе 

Закон  о 

акредитацуи 

(2010) 

правно  лице 

)авна 

установа 

регулаторно 

тело 

Центар  за 
посредоваіье  - 
медуацуу 

мирно  решавагье 
породичних, 
радних,  трговачких, 
потрошачких, 
одштетних  и  других 
спорова 

Закон  о 
посредовагьу  - 
медиіациіи 
(2005) 

правно  лице 

)авна 

установа 

регулаторно 

тело 
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Прилог  1. 


Изіава  о  ауторству 


Потписана  Делена  П.  ВучковиѢ 
броі  индекса  ДС  2008  -  23 


Изіавгь^ем 


да  іе  докторска  дисертациіа  под  насловом 

«Положа]  ]авних  агенци)а  у  систему  под  еле  власти» 


•  резултат  сопственог  истраживачког  рада, 

•  да  предложена  дисертациіа  у  целини  ни  у  деловима  ниіе  била  предложена 
за  добиіанье  било  коіе  дипломе  према  студ^'ским  програмима  других 
високошколских  установа, 

•  да  су  резултати  коректно  наведени  и 

•  да  нисам  кршио/ла  ауторска  права  и  користио  интелектуалну  сво^ну 
других  лица. 


Потпис  докторанда 


У  Београду,  15.  1 1. 2013.  године 


Прилог  2. 


Изіава  о  истоветности  штампане  и  електронске 
верз^е  докторског  рада 


Име  и  презиме  аутора  Зелена  П.  ВучковиЙ 


Бро]  индекса 
Студийки  програм 
Наслов  рада 
Ментор 


ДС  2008  -  23 

Управно  правна  научна  облает 
„Положа]  іавних  агенци]а  у  систему  поделе  власти" 
Проф.  др  Стеван  Лилий 


Потписана  Зелена  П.  ВучковиЙ 


Изіавлэуіем  да  іе  штампана  верзиіа  мог  докторског  рада  истоветна  електронскоі 
верзиіи  коіу  сам  предао/ла  за  об]авгьиваье  на  порталу  Дигиталног 
репозитори]ума  Универзитета  у  Београду. 

Дозвотьавам  да  се  обіаве  моіи  лични  подаци  везани  за  доби]ан=е  академског 
званьа  доктора  наука,  као  што  су  име  и  презиме,  година  и  место  роТ)еььа  и  датум 
одбране  рада. 

Ови  лични  подаци  могу  се  обіавити  на  мрежним  страницама  дигиталне 
библиотеке,  у  електронском  каталогу  и  у  публикациіама  Универзитета  у  Београду. 


Потпис  докторанда 


У  Београду,  15.  11. 201 3.  године 


Прилог  3. 


Изіава  о  коришйеіьу 


ОвлашГіуіем  Универзитетску  библиотеку  „Светозар  МарковиТі"  да  у  Дигитални 
репозиториіум  Универзитета  у  Београду  унесе  моіу  докторску  дисертациіу  под 
насловом: 

„ПОЛОЖА^  ІАВНИХ  АГЕНЦША  У  СИСТЕМУ  ПОДЕЛЕ  ВЛАСТИ" 


коіа  іе  моіе  ауторско  дело. 

Дисертациіу  са  свим  лрилозима  предао/ла  сам  у  електронском  формату  погодном 
за  траіно  архивиранье. 

Моіу  докторску  дисертациіу  похрашену  у  Дигитални  репозиториіум  Универзитета 
у  Београду  могу  да  користе  сви  коіи  поштуіу  одредбе  садржане  у  одабраном  типу 
лиценце  Креативне  заіеднице  (Сгеаііѵе  Соттопз)  за  коіу  сам  се  одлучио/ла. 

1 .  Ауторство 

2.  Ауторство  -  некомерциіално 
3^\уторство  -  некомерциіално  -  без  прераде 

4.  Ауторство  -  некомерциіално  -  делити  под  истим  условима 

5.  Ауторство  -  без  прераде 

6.  Ауторство  -  делити  под  истим  условима 

(Молимо  да  заокружите  само  іедну  од  шест  понуТфних  лиценци,  кратак  опис 
лиценци  датіе  на  поле?}ини  листа). 


У  Београду,  15.  11. 2013.  године 


Потпис  докторанда 

Уел  сна 


